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Kapittel 16

Den nye sameretten

Kapittel 16
Endringer i reindriftsloven

16.1 Innledning

16.1.1 Generelle utgangspunkter

Som det fremgar av det historiske materialet som
er utarbeidet i Samerettsutvalgets regi og publisert
i NOU 2007: 14 Samisk naturbruk og rettssituasjon
fra Hedmark til Troms, har det fra gammelt av veert
drevet samisk reindrift i det meste av utvalgets
mandatomréade. Reindrift har ogsé i dag en sentral
plass i samisk materiell kultur, som en av relativt fa
kulturspesifikke samiske neeringer. Videre viser
bade den folkerettslige fremstillingen i kapittel 5
og det ogvrige folkerettslige materialet som utvalget
har analysert, jf. blant annet redegjorelsen for kon-
sultasjons- og deltakelsesretten i punkt 17.2, at for-
slag som sikrer reindriftens rettigheter, vil ha et
solid folkerettslig grunnlag. Dette gjelder bade
bestemmelser som anerkjenner utevernes rettig-
heter til ressursutnyttelse i forbindelse med rein-
driften, bestemmelser som sikrer de reindriftshe-
rettigede deltakelse i beslutningsprosesser i saker
som angar dem, og bestemmelser som styrker
beskyttelsen av reindriftsarealene.

Det er dessuten eksplisitt uttrykt i utvalgets
mandat, jf. punkt 3.2.2 foran, at en «ber seerlig vur-
dere reindriftens arealbruk og rettigheter». Videre
er det i innledningen til Ot.prp. nr. 25 (2006-2007)
fremholdt at det ved utformingen av mandatet for
Reindriftslovutvalget, som i 1999 fikk i oppdrag a
revidere reindriftslovens bestemmelser om sty-
ring, forvaltning og interne forhold i naeringen, ble
forutsatt «at de mer grunnleggende rettighetsmes-
sige spersmal skal vurderes av det nye sameretts-
utvalget».! Dette er gjentatt i proposisjonens kapit-
tel 2 om bakgrunnen for lovforslaget, der ogsa fol-
gende uttalelse fra St.prp. nr. 49 (1997-98) er
sitert:?

«Departementet forutsetter ut fra dette at
spersmal om endringer i reindriftsloven, som
berorer de grunnleggende rettighetssporsmal
for neeringen, ma vurderes i forbindelse med
viderefering av Samerettsutvalgets arbeid.»

1. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 6.
2. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 7.

Departementet kommer ogsa i sine generelle vur-
deringer i proposisjonens kapittel 8 inn pa forhol-
det mellom lovforslaget i proposisjonen og Same-
rettsutvalgets arbeid:?

«Departementet er innforstitt med at Same-
rettsutvalgets arbeid kan gjore det nedvendig a
vurdere nye endringer i reindriftsloven. Nar
Samerettsutvalgets forslag foreligger, vil depar-
tementet komme tilbake til spersmaélet om for-
holdet til reindriftsloven og oppfelging av de
omrader som ikke er gjenstand for revisjon na.»

Det har felgelig veert en viktig oppgave for Same-
rettsutvalget & vurdere om reindriftsloven 15. juni
2007 nr. 40, som tradte i kraft 1. juli 2007,* sikrer
reindriftsutevernes rettigheter og de arealene
hvor det drives reindrift pd en adekvat mate, eller
om loven ber endres med sikte pa & oppna dette. Et
viktig utgangspunkt for disse vurderingene har
veert at reindriftsretten er en selvstendig bruksrett
med grunnlag i alders bruk. Dette er blant annet
lagt til grunn av Heyesterett i Selbusaken,” og er na
ogsa fastslatt i reindriftsloven § 4 forste ledd som
lyder:

«Den samiske befolkningen har pa grunnlag av
alders tids bruk rett til 4 uteve reindrift innenfor
de delene av fylkene Finnmark, Troms, Nord-
land, Nord-Trendelag, Ser-Trendelag og Hed-
mark hvor reindriftssamene fra gammelt av har
utevet reindrift (det samiske reinbeiteomra-
det).»

Derimot har denne rettstilstanden ikke fremgétt
klart av tidligere reindriftslovgivning. Flere av
denne lovgivningens enkeltbestemmelser, som er
viderefort til den nye loven i pavente av Sameretts-
utvalgets utredning, kan tvert imot gi inntrykk av
at loven bygger pa en forutsetning om at reindrifts-
retten er uttemmende regulert i loven. Dette er
ogsa fremholdt i forarbeidene til reindriftsloven av
1978,% hvor det ogsa heter at en ved ikke & videre-
fore 1933-lovens § 84,7 har tatt konsekvensen av
oppfatningen om at retten «til & uteve reindrift

Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 29.
Ifelge kgl. res. 15. juni 2006 nr. 627.
Rt. 2001 side 769 (Selbu) pa side 788.
Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 42, jf. side 56.
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Den nye sameretten

[fritt] kan innskrenkes og eventuelt oppheves ved
ny lov», ogsad dersom retten «har bestatt fra gam-
melt av».2

Oppfatningen om at reindriftsretten er en form
for tlt bruk eller uskyldig nyttesrett, har dermed
holdt seg relativt lenge etter at synspunktet i 1968
ma anses a ha blitt forlatt ved Hoyesteretts avgjo-
relser i Brekkensaken og Altevann II-saken,’ og i
enkelte kretser ogsa etter at Hoyesterett i Selbusa-
ken uttalte at reindriftsretten er en selvstendig
bruksrett i utmark med grunnlag i alders tids
bruk, og at det er «tale om en rett, ikke bare om talt
bruk».1°

Det kan neppe utelukkes at manglende sam-
svar mellom ordlyden i reindriftslovens bestem-
melser og de underliggende rettslige realitetene
har hatt uheldige folger. I alle fall kan dette ha
skapt et inntrykk av at reindriftsretten og den bruk
som skjer med grunnlag i denne retten, uteluk-
kende har sitt grunnlag i den til enhver tid gjel-
dende reindriftslovgivningen og at rettighetene
dermed fritt kan innskrenkes ved lov, og at rein-
driftsutevernes utmarksbruk ikke har kunnet gi
grunnlag for erverv av rettigheter med grunnlag i
hevd eller alders tids bruk.

Et uttrykk for dette kan blant annet vaere tvis-
ten om reindriftssamenes fiskerett i Essandsjoen
og Nesjoen som begge ligger pa privat utmarks-
grunn. Saken ble behandlet av Ser Trendelag Tin-
grett i august 2007. Utfallet ble at reineierne i
Essand reinbeitedistrikt og deres husstand, samt
en person som deltar i reindriften om lag en og en
halv méned per ar, med grunnlag i alders tids bruk
hadde ervervet en husbehovsrett til fiske i forbin-
delse med utevelsen av reindriften.!!

Bakgrunnen for tvisten var at en pa 1990-tallet
ikke kom til enighet om reindriftssamenes fiske-
rett. I 2005 tok Tydal Grunneierlag kontakt med
reineierne og anferte at disse ikke hadde fiskerett
med henvisning til at Heyesterett i Marsfjellsa-
ken' la til grunn at reindriftslovgivningen «har
ment 4 ville gi en uttemmende regulering av flytt-
samenes rettigheter til 4 bruke annenmanns eien-
dom»."® Grunneierlaget viste ogsa at Hoyesterett

7. Etter § 84 i reindriftsloven av 1933 hadde fastboende finn-
markinger en rett til & eie rein, sakalt sytingsrein, som i
det daglige oppholdt seg i reindriftssamenes flokker og
ble drevet av disse.

8. Ot.prp. nr.9 (1976-77) side 47.

9. Rt 1968 side 394 (Brekken) og 1968 side 429 (Altevann II).

10. Rt. 2001 side 769 pa side 788.

11. Ser-Trendelag Tingrett, domsslutning 17. august 2007 (06-
098607TVI-STOR). Avgjerelsen er paanket.

12. Rt. 1955 side 361. Saken gjaldt blant annet tvist om fiske-
rett i vann i en strekning som i 1844 hadde géatt over fra &
vaere statsallmenning til privat eiendom.
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og Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms
har fastholdt dette synet i Kéfjordsaken fra 1979 og
i Nordreisa/Kvanangensaken fra 1991.14

Det kan med dette synes som om Grunneierla-
get malbar en oppfatning om at bruk som ledd i
utevelse av reindrift ikke kan gi grunnlag for rett-
serverv gjennom hevd eller alders tids bruk. Da
saken ble behandlet av tingretten, hadde grunnei-
erne moderert dette synspunktet,’® som i realite-
ten ble forlatt av Hoyesterett ved Brekkendommen
i 1968, hvor en gruppe reineiere fikk anerkjent
erverv av fiskerettigheter gjennom langvarig bruk
pa privat utmarksgrunn tilherende Brekken Sam-
eie, og senere mer uttrykkelig, blant annet gjen-
nom den ovenfor gjengitte prinsipputtalelsen i Sel-
budommen. Det kan likevel ikke utelukkes at det
opprinnelig anforte synspunktet kan ha bidratt til &
forsterke konfliktnivéet i saken.

Ettersom det grunnleggende prinsippet om
reindriftsrettens rettslige grunnlag na er inntatt i
gjeldende reindriftslov, og loven ogsa i § 4 tredje
ledd slar fast at det ved inngrep i reindriftsretten
skal «ytes erstatning i samsvar med alminnelige
ekspropriasjonsrettslige grunnsetninger», mé det
imidlertid antas at forstaelsen for og erkjennelsen
av at reindriften er en selvstendig bruksrett med
de rettslige konsekvensene dette har, etter hvert
vil gke. Selv om de grunnleggende prinsippene er
inntatt i loven, er imidlertid de bestemmelsene
som mer konkret regulerer reindriftsutevernes
rettigheter i all hovedsak viderefert fra 1978-loven.

Arsaken til dette er at Reindriftslovutvalget,
hvis forslag i NOU 2001: 35 ligger til grunn for lov-
forslaget i Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) som ble ved-
tatt uten nevneverdige endringer, var begrenset til
bestemmelser om styring, forvaltning og interne
forhold i naeringen. De mer grunnleggende spors-
maélene om reindriftsutevernes rettigheter ble som
nevnt foran, forutsatt behandlet av Samerettsutval-
get.1® Se ogsa det i punkt 3.3.2 omtalte brevet fra
Justisdepartementet til Landbruksdepartementet
16. juli 2002, der Justisdepartementet antar at
utvalget vil vurdere «i allfall deler av» de forhol-
dene som dekkes av reindriftlovens bestemmelser
om forholdet mellom grunneierretten og rein-
driftsretten, og om reineiernes erstatningsansvar

13. Brev fra Tydal Grunneierlag til Essand reinbeitedistrikt,
17. mars 2005.

14. Se Rt. 1979 side 1283 (Kafjord) og Utmarkskommisjonen
for Nordland og Troms, sak 6 (Nordreisa) og 7 (Kvaenan-
gen) 1987, dom avsagt 5. juli 1991, side 110 flg.

15. Se blant annet side 6-7 i tingrettens avgjorelse.

16. NOU 2001: 35 side 9 og 17-18, St.prp. nr. 49 (1997-98)
punkt 8.3 og Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 6 og 7.
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(8§ 15 og 25 til 27 1 1978-loven), om enn ikke ned-
vendigvis «alle detaljer».

16.1.2 Avgrensninger. Oversikt over
kapittelets innhold

Samerettsutvalget vil i dette kapittelet vurdere de
bestemmelsene i reindriftsloven som mer konkret
bergrer de mer grunnleggende rettighetsmessige
spersmalene for den samiske reindriften. Siden det
fremgar noksd direkte av reindriftsloven §4 at
reindriftsretten er en selvstendig bruksrett i
utmark som har et erstatningsrettslig vern pa linje
med andre bruksrettigheter i utmark, har en ikke
gatt neermere inn pa disse mer grunnleggende for-
holdene. En har imidlertid vurdert om visse sider
av § 4 ber presiseres slik at de prinsippene den gir
uttrykk for kommer Kklarere frem, jf. nedenfor i
punkt 16.2.8.1 og 16.6.4.

Utvalget har heller ikke gétt inn pa de av rein-
driftslovens bestemmelser som regulerer rein-
driftsforvaltningen og ulike interne forhold i
naringen, idet dette ville falle utenfor utvalgets
mandat. Derimot vil en ta for seg en del av lovens
bestemmelser som omhandler reindriftsutevernes
rettigheter og forholdet mellom reindriften og
omverdenen. Det er sarlig i den sistnevnte relasjo-
nen at problemstillingene knyttet til det forhold at
reindriftsretten er en selvstendig bruksrett, men
uten at dette har kommet klart til uttrykk i rein-
driftsloven, vil kunne komme péa spissen. Det kan
dessuten vises til at det i mandatets punkt 2.3 er
uttalt at utvalget saerskilt ber vurdere forholdet
mellom samiske sarrettigheter og ikke-samers
interesser, og kartlegge og foresla lesninger som
kan dempe eventuelle konflikter mellom blant
annet reindriften og andre interesser, samiske si
vel som ikke-samiske.

For sa vidt gjelder bestemmelsene i gjeldende
reindriftslov har utvalget i punkt 16.2 vurdert om
§§ 19 til 26 som regulerer reindriftssamenes rettig-
heter i utmark, bor endres. Disse bestemmelsene
er viderefort uten materielle endringer fra 1978
lovens §§ 9 til 14, fordi det 14 utenfor Reindriftslov-
utvalgets mandat & foresla endringer i dem. Same-
rettsutvalget har foreslatt visse presiseringer og
klargjeringer, men med unntak av fredningsbe-
stemmelsen i § 19 annet ledd som foreslas opphe-
vet og visse endringer i § 26 for sa vidt gjelder stor-
viltjakten, ingen materielle endringer av praktisk
betydning.

Bestemmelsene om hvordan reindriften skal
uteves, jf. §§ 27 til 31 som erstatter 1978-lovens
§§ 20 til 24, er behandlet i punkt 16.3, ettersom
enkelte av disse bestemmelsene ikke bare regule-
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rer interne forhold i reindriften, men ogsa far
betydning i eksterne relasjoner. Pa dette punktet
er det imidlertid verken foreslatt materielle endrin-
ger eller presiseringer.

I punkt 16.4 har utvalget vurdert bestemmel-
sene i §§ 63 til 66 som regulerer andres radighet i
og bruk av reinbeiteomradene. En har blant annet
foreslatt visse endringer i § 63 som regulerer for-
holdet mellom reindriftsretten og grunneierret-
ten/andre bruksrettigheter, og som videreforer
1978lovens § 15, jf. at Justisdepartementet i det
foran nevnte brevet til Landbruksdepartementet,
forventer en neermere vurdering av denne bestem-
melsen. Hensikten med endringsforslaget er ikke
a forrykke balansen mellom de to gruppene av ret-
tighetshavere i forhold til det som felger av almin-
nelige rettsprinsipper, men at det skal fremgé kla-
rere av bestemmelsen at det er tale om to ulike
grupper av og i prinsippet likestilte rettighetsha-
vere.

Reglene om reindriftsutevernes erstatningsan-
svar, som ogsa er nevnt serskilt i Justisdeparte-
mentets brev, er behandlet i punkt 16.5. Disse
bestemmelsene er na inntatt i reindriftsloven §§ 67
til 70, og fordi det 14 utenfor Reindriftslovutvalgets
mandat & foresld endringer i dem, er de en videre-
foring av 1978-lovens §§ 25 til 27 om objektivt soli-
daransvar for alle distriktets reineiere ved rein-
skade. Utvalget har foreslatt en del oppmykninger
av disse reglene med sikte pd a4 parallellfore
reglene om reineieres erstatningsansvar for ska-
der pafert av deres rein med reglene om erstat-
ningsansvar for eiere av andre beitedyr.

Utvalget har i punkt 16.6 vurdert ulike spers-
mal som gjelder vernet av beitearealene. Blant
annet er det droeftet om reindriftsloven § 3 om for-
holdet til folkeretten ber justeres, og om det er
behov for bestemmelser om vern av seerlig viktige
reindriftsarealer. Vernet av disse arealene kan
imidlertid ogsé styrkes av bestemmelser som mer
generelt styrker arealvernet i de tradisjonelle
samiske omradene. Utvalget har imidlertid antatt
at de bestemmelsene som er foreslatt i utrednin-
gens kapittel 17 til 21, kan fa relativt stor betydning
i forhold til & gi reindriftsarealene et adekvat vern,
og har derfor ikke foreslatt seerskilte regler om
arealvern i reindriftsloven. Det er imidlertid fore-
slatt visse presiseringer av bestemmelsen om rein-
driftsrettens erstatningsvern i lovens §4 tredje
ledd. Videre har en vurdert innholdet i og rekke-
vidden av bestemmelsen i § 7 om ekspropriasjon
for 4 sikre reinbeiteareal.

Endelig har utvalget i punkt 16.7 gitt en kortfat-
tet oversikt over pa hvilken méte utvalgets forslag
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ogsa vil kunne tilgodese den grenseoverskridende
reindriften.

De lovendringene som er foreslatt pa bakgrunn
av vurderingene i kapittel 16 har med unntak av
§ 26 fjerde og femte ledd om reindriftssamenes ret-
tigheter til elgjakt, stotte av et samlet utvalg.
Endringsforslagene er gjengitt samlet i utrednin-
gens kapittel 1, og undergitt neermere merknader
nedenfor i punkt 24.4.

16.2 Reguleringen av reindriftsrettens
innhold

16.2.1 Innledning

Samerettsutvalget I la i sin tid ned atskillig arbeid i
& drefte mulige endringer av de bestemmelsene
om reindriftsrettens enkelte bestanddeler i 1978
loven, men uten at det ble foreslatt lovendringer.
Dette skyldes blant annet at det etter hvert som
utvalgets dreftelser skred frem, ble klart at det ville
vaere behov for en bredere gjennomgang av rein-
driftsloven og andre reindriftsrelaterte sporsmaél
enn hva utvalget s seg i stand til & gjennomfore.’
En slik gjennomgang ble hva angér styring, for-
valtning og interne forhold i reindriften foretatt av
Reindriftslovutvalget i NOU 2001: 35, og er fulgt
opp ved den nye reindriftsloven.’® Som nevnt
foran, 14 det utenfor Reindriftslovutvalgets mandat
4 vurdere materielle endringer i de av lovens
bestemmelser som regulerer innholdet i reindrifts-
retten, idet disse skulle vurderes av Samerettsut-
valget (II). Reindriftslovutvalget foreslo pa dette
punktet derfor kun en del endringer i lovens syste-
matikk, men ingen materielle endringer.
Bestemmelsene om reindriftsrettens innhold
er nd inntatt i reindriftsloven §§ 19 til 26. Det er her
gitt bestemmelser om rett til beite og arstidsbeiter
(8§ 19 og 20); husveere og buer (§21); flyttleier
(§ 22); motorferdsel (§23); gjerder og andre
anlegg (§ 24); brensel og trevirke (§ 25); og jakt,
fangst og fiske (§ 26). Med unntak av § 20 om éars-
tidsbeiter, som ikke har noe motstykke i 1978-
loven,” er disse bestemmelsene i all hovedsak en
videreforing av dennes §§ 10 til 14, men slik at det
er gjort en del forenklinger og omstruktureringer.

17. NOU 1997:4 side 327.

18. Se Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 58-59 hvor det fremgér
at de bestemmelsene som i den nye loven er inntatt i §§ 19
til 26, tilsvarer §§ 5-1 til 5-8 i Reindriftslovutvalgets for-
slag, men slik at rekkefolgen er en litt annen.

19. § 20 gir ingen nye rettigheter. Hensikten med den er &
synliggjore at reindriften er avhengig av ulike typer beiter
gjennom Aret, og at det ikke bare er tale om tilgang til et
visst areal, jf. Ot. prp. nr. 25 (2006-2007) side 58. 58
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Bestemmelsene i §§ 19 til 26 ma for ovrig ses i
sammenheng med § 4 annet ledd. Det fremgér her
at reindriftsloven innenfor det samiske reinbeite-
omrédet gir de ytre rammene for reindriftsrettens
innhold. Det tas imidlertid heyde for at det kan
folge av saerlige rettsforhold at retten kan veere
mer omfattende, for eksempel dersom det ved
hevd eller alders tids bruk er ervervet rettigheter
som gar lenger enn det som folger av reindriftslo-
vens bestemmelser.

Samerettsutvalget kan ikke se at det er noe
behov for mer gjennomgripende endringer av de
rettighetene som er regulert i §§ 19 til 26. Enkelte
presiseringer og justeringer kan imidlertid veere
pa sin plass, og sarlig slik at bestemmelsene far en
utforming som i sterre grad enn i dag er sammen-
fallende med det rettslige utgangspunktet om at
reindriftsretten er en selvstendig bruksrett med
grunnlag i alders tids bruk, og ikke i loven.

16.2.2 Beite

16.2.2.1 Angivelsen av rettens gjenstand - seerlig
om tidligere dyrket mark og sldatteng

Retten til reinbeite er i reindriftsloven 15. juni 2007
nr. 40 regulert i §§ 19 og 20. Den grunnleggende
bestemmelsen om beiterett i § 19 forste ledd er
sammenfallende med § 11 i reindriftsloven av 1978,
bortsett fra at det er gjort enkelte spraklige endrin-
ger. Blant annet er uttrykket «adgang til & la reinen
beite» i forste ledd forste punktum erstattet av «rett
til 4 la reinen beite». Bestemmelsen lyder na slik:

«Retten til & uteve reindrift gir rett til 4 la reinen
beite i fiellet og annen utmarksstrekning, her-
under ogsa tidligere dyrket mark og slatteng
som ligger for seg selv uten tilknytning til
bebodde omrader eller dyrkede arealer i drift,
dersom de ikke er holdt i hevd og heller ikke er
i bruk som kulturbeite, med mindre arealet er
inngjerdet med gjerde som freder for rein. Kon-
gen kan gi neermere bestemmelse om hva som
skal forstas med gjerde som freder for rein.»

For at det skal veere reinbeiterett pa «tidligere dyr-
ket mark og slatteng» er det dermed etter ordlyden
en forutsetning at omradene «ligger for seg selv
uten tilknytning til bebodde omréder eller dyrkede
arealer i drift, dersom de ikke er holdt i hevd og
heller ikke er i bruk som kulturbeite, med mindre
arealet er inngjerdet med gjerde som freder for
rein».

Den spradklig kanskje mest naerliggende méaten
4 lese denne formuleringen pa, er at beiteretten
gjelder pa tidligere dyrket mark og slatteng som
ligger for seg selv, men at dette ikke gjelder der-
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som arealet er holdtihevd eller brukes som kultur-
beite. Uttrykket «med mindre» kan videre spraklig
sett tyde pa at det gjelder et unntak fra unntaket for
omréader som er «inngjerdet med gjerde som fre-
der for rein», slik at det her likevel er beiterett. Et
slikt tolkningsresultat gir imidlertid liten mening,
og det er penbart ikke dette som er ment.?

En annen tolkningsmulighet kan vaere at beite-
retten ogsa gjelder pa tidligere dyrket mark eller
slatteng som er holdt i hevd eller brukes som kul-
turbeite, med mindre arealet er inngjerdet pa for-
svarlig méate. Bestemmelsen kan imidlertid ogsa
leses slik at dersom det er foretatt inngjerding med
gjerde som freder for rein, vil det heller ikke i tilfel-
ler hvor arealet pa innsiden av gjerdet ikke er holdt
i hevd eller benyttes som kulturbeite, gjelde noen
beiterett.?!

Etter utvalgets mening er det uheldig at lovens
ordlyd er sa uklar som i dette tilfellet. Det kan hel-
ler ikke ses at henvisningen til tidligere dyrket
mark og slatteng og de tilherende unntaksangivel-
sene er nedvendig. Dersom et omrade er inngjer-
det med gjerde «som freder for rein», det vil si at
gjerdet er si heyt at rein under normale forhold
ikke vil kunne ta seg inn pa det inngjerdede omra-
det, vil en bestemmelse om at det ikke er beiterett
pa det inngjerdede omréade neppe ha noen praktisk
betydning. Holdes tidligere dyrket mark eller slat-
teng i hevd eller er i bruk som kulturbeite, vil
omradet ikke uten videre kunne anses som «fjellet
og annen utmarksstrekning» i lovens forstand, og
dermed heller ikke vaere gjenstand for reinbeite-
rett.

En bestemmelse om at beiteretten ikke gjelder
pa tidligere dyrket mark som brukes som kultur-
beite eller pa annen maéte er holdt i hevd, synes da
noksé overfledig, og i alle fall dersom det ogsé er
en forutsetning for at det aktuelle omradet ikke er
beheftet med beiterett at det er inngjerdet. Dette
siste er imidlertid, som fremholdt ovenfor, uklart
etter gjeldende lov.

Samtidig kan det utvilsomt veere vanskelig for
reineierne & overholde forpliktelsene om utevelse
av reindrift og om 4 holde reinen under forsvarlig
tilsyn, jf. reindriftsloven §§ 27 og 28, dersom det er
en overskridelse av beiteretten etter § 19 at reinen
tar seg inn pa for eksempel ikke inngjerdet tidli-

20. Merknadene til forleperen til § 19, 1978-lovens § 11, gjen-
gir pa dette punktet kun ordlyden og gir knapt noe tolk-
ningsbidrag. Se Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 57, hvor det
0gsa er antatt at henvisningen til tidligere dyrket mark og
slatteng, som ikke hadde noe motstykke i reindriftsloven
av 1933, vil vaere til fordel for reindriften.

21. Denne forstéelsen er lagt til grunn av Rettsgruppen under
Samerettsutvalget I, se NOU 1993: 34 side 201-202.
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gere dyrket mark som na brukes som kulturbeite.
Slik Samerettsutvalget ser det, er det i slike tilfeller
ikke urimelig at grunneiere og andre som utnytter
det aktuelle omradet for eksempel som kultur-
beite, sarger for forsvarlig inngjerding.

En har derfor foreslatt & endre § 19 forste ledd,
slik at den gir uttrykk for at retten til reinbeite gjel-
der i fijellet og annen utmarksstrekning, og at dette
ogsa gjelder tidligere dyrket mark og slatteng,
men uten at det gjores ytterligere reservasjoner.

En slik bestemmelse vil, i den grad den utgjer
en realitetsendring, neppe veere serlig byrdefull
for grunneieren og andre brukere. Samtidig vil
den harmonere med den endringen som utvalget
har foreslatt inntatt som nytt siste ledd i reindrifts-
loven § 69 om gjerdeskjonn, der det gjeres unntak
for reineiernes objektive erstatningsansvar for ska-
der péafert pa nydyrkede omrader som ikke er for-
svarlig inngjerdet. Det vises ellers til dreftelsen
nedenfor i punkt 16.5.5, jf. ogsé punkt 16.5.1 og den
der inntatte ssermerknaden fra medlemmet
Rossvoll.

16.2.2.2 Seerlig om lovens utmarksbegrep

Ettersom reinbeiteretten etter § 19 er knyttet opp
til hva som ma anses som utmark, har utvalget
ogsa vurdert om lovens utmarksbegrep ber presise-
res slik at det fremgar klarere hvor retten gjelder.
Utgangspunktet for denne vurderingen er at rein-
beiteretten, med mindre annet folger av seerlige
rettsforhold, jf. §4 annet ledd, bare gjelder pa
omrader som er positivt nevnt i § 19, og ikke pa
omrader som har vert og fortsatt er innmark,
typisk aker og eng.

Innmarksbegrepet i friluftsloven 18. juni 1957
nr. 16 ma antas & gi en veiledning for hva som er
innmark og utmark i reindriftslovens forstand.??
Det antas riktignok i forarbeidene til endringene av
reindriftsloven i 1996 at reindriftslovens utmarks-
begrep er videre enn friluftslovens, ved at ogsa tid-
ligere dyrket mark og slatteng pa visse vilkar reg-
nes som utmark.? Disse vilkarene angir imidlertid
som det fremgér av dreftelsen i punkt 16.2.2.1, rela-
tivt snevre rammer for nar arealene er gjenstand
for reinbeiterett, slik at de ofte ogsé etter friluftslo-
ven vil anses som innmark, jf. at lovens definisjon
avinnmark i § 1 a lyder:

«Som innmarKk eller like med innmark reknes i
denne lov gardsplass, hustomt, dyrket mark,
engslatt, kulturbeite og skogplantefelt samt lik-
nende omrade hvor almenhetens ferdsel vil

22. Se for eksempel NOU 1993: 34 side 201.
23. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 38.
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veere til utilberlig fortrengsel for eier eller bru-
ker. Udyrket, mindre grunnstykker som ligger
i dyrket mark eller engslatt eller er gjerdet inn
sammen med slikt omrade, reknes ogsa like
med innmark. Det samme gjelder omrader for
industrielt eller annet searlig syemed hvor
almenhetens ferdsel vil veere til utilberlig for-
trengsel for eier, bruker eller andre.

Med utmark mener denne loven udyrket
mark som etter foregdende ledd ikke reknes
like med innmark.»

Friluftslovens innmarksbegrep har gjennom retts-
praksis blitt ytterligere innsnevret i forhold til hva
ordlyden i §1 a isolert sett kan gi inntrykk av.
Blant annet er det trukket meget snevre grenser
for hva som skal anses som «hustomt» i lovens for-
stand.?* Innmarksbegrepet er siledes dynamisk,
og det vil vaere vanskelig i lovs form & angi mer pre-
sist hvilke omrader som er gjenstand for reinbeite-
rett enn at dette er omrader «i fjellet og annen
utmarksstrekning».

Utvalget har derfor ikke foreslatt noe presise-
ring av loven pa dette punktet. En annen sak er
imidlertid at det i tilfeller hvor omrader som tidli-
gere har veert utmark blir omdannet til innmark,
for eksempel ved industriutvikling eller nydyrking,
vil kunne oppsta spersmél om erstatning til rein-
driftsuteverne for tap av beiteland mv. i samsvar
med alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunn-
setninger. Dette er dreftet noe naermere nedenfor i
punkt 16.6.4.

16.2.2.3 Adganag til fredning av arealer mot
reinbeite — barskogstrekninger

Reindriftsloven § 19 annet ledd ferste punktum
apner for at Kongen (Landbruks- og matdeparte-
mentet) kan vedta at bestemte barskogstrekninger
skal vaere «fredet for reinbeiting i en viss tid, nar
dette anses pdkrevd av hensyn til skogens foryn-
gelse eller gjenvekst».

Lest isolert kan henvisningen til «skogens for-
yngelse og gjenvekst» gi inntrykk av at bestemmel-
sen er gitt for & ivareta miljevernhensyn. Bestem-
melsens forhistorie viser imidlertid at dette ikke er
tilfellet. Den har sin bakgrunn i lov om fredning av
barskog m.v. for reinbeiting 11. juli 1924 nr. 2, som
i 1933 ble viderefort i reindriftsloven §31 d.*
Denne bestemmelsen ble viderefort til 1978-lovens
§ 11 annet ledd forste punktum,?® og na altsa til

24. Se blant annet Rt. 1998 side 1164 (Furumoa) og Rt. 2005
side 850.

25. Ot.prp. nr. 28 (1932) side 19.

26. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 58.
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2007-lovens § 19 annet ledd ferste punktum. §1
forste punktum i 1924-loven lod slik:

«Kongen eller den, som han bemyndiger dertil,
kan utferdige bestemmelse om, at det skal
veere forbudt & la ren beite i barskogstrekning
eller strekning som er tilsidd med bartrefro
eller hvor plantning med bartreplanter er fore-
tatt.»

Det fremgar av ordlyden og ogsd av bestemmel-
sens forhistorie og forarbeider at den primaert ble
gitt for 4 beskytte skogbruksnaeringen, jf. henvis-
ningen til «strekning som er tilsidd med bartrefro
eller hvor plantning med bartreplanter er fore-
tatt».2” De hensynene som i sin tid begrunnet
bestemmelsen om fredning av barskogstrekninger
star imidlertid neppe like sterkt i dag som péa 1920-
tallet, da skogsdriften hadde atskillig sterre ekono-
misk og samfunnsmessig betydning. Etter det
Samerettsutvalget kjenner til, har bestemmelsen i
dag knapt noen praktisk betydning, muligens med
forbehold for enkelte furuskogsomrader i vinter-
beiteomradene.

Utvalgets oppfatning er imidlertid at eventuelle
konkrete konflikter og motsetninger mellom de
reindriftsberettigede og andre rettighetshavere,
det vaere seg grunneiere eller andre som har rettig-
heter til skogsdrift, i forste rekke ber reguleres ved
bruk av reindriftsloven § 63 som regulerer forhol-
det mellom de reindriftsberettigede pa den ene
siden og grunneiere og andre bruksberettigede pa
den andre. For det tilfellet at det er behov for mid-
lertidige fredninger av bestemte omrader mot rein-
beite av hensyn til skogplanting og lignende, vil
bestemmelsen, med de endringene Samerettsut-
valget har foreslatt i bestemmelsen, jf. nedenfor i
punkt 16.4.2 flg., gi gode muligheter for & handtere
forholdet pd en god mate.

Skulle det veere behov for mer varige frednin-
ger ut fra skogvernshensyn, vil det slik utvalget ser
det, vaere mer hensiktsmessig 4 unnta de aktuelle
arealene fra reindriftsomradene p& permanent
basis. Dette kan gjores ved ekspropriasjon og der-
som inngrepet overstiger den alminnelige tilpas-
ningsplikten, mot full erstatning til de reineierne
som ma avsta reindriftsrett i det aktuelle omréde.
Oreigningsloven § 2 forste ledd nr. 30 gir hjemmel
for ekspropriasjon for «utnytting av skogsvyrke»
gitt at vilkaret om interesseovervekt i annet ledd er

oppfylt.

27. En relativt bred omtale av bakgrunnen for 1924-loven er
gitt i Kirsti Strom Bull, Nils Oskal og Mikkel Nils Sara,
Reindriften i Finnmark. Rettshistorie 1852-1960, 2001 side
205 flg.
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Samerettsutvalget har siledes foreslatt & opp-
heve bestemmelsen om fredning mot reinbeite av
hensyn til «skogens foryngelse eller gjenvekst».
De hensynene som bestemmelsen er ment & iva-
reta, vil etter utvalgets syn kunne ivaretas fullt ut
gjennom andre bestemmelser.

16.2.2.4 Fredning av andre «seerlige grunner»

Etter § 19 annet ledd annet punktum kan Kongen
«0gsé i andre tilfelle gjore vedtak om fredning av
nermere bestemte omrader i en viss tid nér szer-
lige hensyn tilsier dette». Mens bestemmelsen om
fredning av hensyn til skogens gjenvekst og foryn-
gelse i forste punktum er begrenset til barskogom-
rader, gjelder annet punktum for hele det samiske
reinbeiteomradet.

Hoyesterett vurderte i 2004 rekkevidden av
bestemmelsen,?® som i 1978-loven var inntatti § 11
annet ledd. Saken gjaldt et omrade pa Stonglands-
eidet i Troms som hadde veaert fredet mot reinbeite
siden 1910. Selv om det ikke fremgar klart av ord-
lyden, fant Heyesterett at bestemmelsens passus
om fredning ut fra «saerlige grunner», ga hjemmel
for 4 vedta fredninger mot reinbeite for & beskytte
jordbruket. Til stotte for dette viste retten blant
annet til forarbeidene til 1933-loven der det uttales
at det bor «kunne bestemmes fredning av ‘mose-
tag’ til beste for fastboende, for hvem renlav er av
betydning for kreaturfor».?

Hoyesterett avviste ogsd reineiernes anfoersel
om at bestemmelsen kun dpnet for midlertidige
fredninger. Selv om § 11 annet ledd ferste punktum
fastslar at fredningsvedtak som treffes av hensyn
til skogens gjenvekst mv. kun kan gjores gjeldende
« en viss tid», var det ikke inntatt en slik begrens-
ning i annet punktum om fredning ut fra seerlige
hensyn. Retten foretok en antitetisk tolkning, og
begrunnet blant annet dette med at 1933-lovens § 5
om at fredning kunne skje i «kortere eller lengere
tid» ikke var viderefort i 1978-loven. Det ble ogsa
vist til at nar bestemmelsens tredje ledd apner for
at det kan legges ut erstatningsarealer, kunne det
ikke (bare) veere tale om en hjemmel til & treffe
midlertidige fredningsvedtak.*’

Av bestemmelsen i den nye reindriftsloven § 19
annet ledd annet punktum fremgér det imidlertid
at ogsa fredningsvedtak som begrunnes i «sarlige
hensyn», kun kan treffes for «en viss tid». Det er
dermed pa dette punktet foretatt en realitetsend-
ring.*!

28. Rt. 2004 side 1092.
29. Rt. 2004 side 1092, avsnitt 64.
30. Rt. 2004 side 1092, avsnitt 67 og 68.

Den nye sameretten

Til tross for denne begrensningen, kan det like-
vel hevdes at hjemmelen er for generelt utformet.
Slik Samerettsutvalget ser det, kan det reises en
del innvendinger mot den ut fra alminnelige forut-
beregnelighetshensyn. En forutsetning for &
beholde den maétte eventuelt vaere at den ble sup-
plert med bestemmelser om en forbedret kompen-
sasjonsordning. Et alternativ i sd& mate kunne for
eksempel vaere a supplere § 19 tredje ledd om at
areal som blir fredet for reinbeiting «ber kompen-
seres ved utlegging av tilsvarende beitearealer
hvor dette er mulig», med en regel om at reineiere
som far begrenset sine beiterettigheter, har krav
pa ekonomisk erstatning for beitetapet dersom
slike omrader ikke er tilgjengelige.

Fredningshjemmelen har imidlertid veert lite
benyttet. Foruten den nevnte fredningen av Stong-
landseidet, har det veert gjort enkelte frednings-
vedtak for kjererein i naerheten av kirkegérder.
Fordi «saerlige hensyn» tilsier det, gjelder det i dag
ogsa fredninger mot reinbeite blant annet i og i
neerheten av bebyggelsen i Kautokeino og Kara-
sjok, i en del dalferer i Alta kommune sa langt furu-
skogen gér og pa Oldereidneset og Bringnes i Por-
sanger kommune, jf. forskrift 29. januar 1985 nr.
183 om fredning av visse omrader i Finnmark mot
reinbeite.??

En del av de her nevnte omradene kan imidler-
tid neppe anses som utmark, og er allerede derfor
ikke gjenstand for reinbeiterett. I den grad tett-
stedsutvikling eller andre forhold i fremtiden
skulle innebaere at arealer gar over fra & veere
utmark til 4 bli innmark, vil det dessuten veere tale
om varige innskrenkninger i reinbeiteretten. Det
synes da lite hensiktsmessig 4 benytte en hjemmel
som né kun apner for midlertidige fredningsved-
tak.

Som fremholdt i punkt 16.6.4, jf. ogsa punkt
16.2.2.2, kan det dessuten nir omrader gar over fra
utmark til innmark, oppsta spersmaél om erstatning
til reindriftsuteverne for tap av beiteland etter
alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunnsetnin-
ger. Bruk av midlertidige fredninger i en slik situa-
sjon vil ikke vaere ubetinget heldig. Dette kan ta
fokuset bort fra erstatningsspersmalet, for sa vidt
som midlertidige begrensninger etter sin art kan
ha et sterkere preg av a vaere erstatningsfrie radig-
hetsinnskrenkninger enn varige begrensninger.

Konsekvensen av 4 oppheve dagens hjemmel
for & iverksette fredninger mot reinbeite dersom

31. Forarbeidene omtaler ikke forholdet til Rt. 2004 side 1092,
men viser til at § 19 samsvarer med forslaget til § 5-1 i
NOU 2001: 35 og 1978-lovens § 11, jf. Ot.prp. nr. 25 (2006—
2007) side 58.

32. Se ogsd NOU 1993: 34 side 202.
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«seerlige hensyn» tilsier det, vil for ovrig ikke veere
at tiltak som har slike virkninger ikke kan iverkset-
tes. Er det aktuelt med varige fredninger, kan dette
gjores ved ekspropriasjon av reindriftsretten i det
aktuelle omrédet, og mot erstatning til de reinei-
erne som fir innskrenket sitt beiteomrade. Skulle
for eksempel hensynet til skogsdrift eller kultur-
minnevern tilsi at det ikke lenger ber drives rein-
drift i et omrade, vil hjemlene i oreigningsloven § 2
forste ledd nr. 30 eller nr. 46 kunne benyttes, forut-
satt at vilkéret i annet ledd om at ekspropriasjons-
inngrepet «tvillaust» ma veere til «meir gagn enn
skade» er oppfylt.

Ekspropriasjonsinstituttet kan derimot ikke
anvendes i forhold til midlertidige fredningsvedtak
idet ekspropriasjon betinger en varig avstaelse av
rettigheter. De fleste av dagens gjeldende frednin-
ger har imidlertid en noksa varig karakter, slik at
behovet for en hjemmel for midlertidige frednin-
ger dersom «sarlige hensyn» tilsier det, neppe er
stort.

Riktignok kan det tenkes at hensynet til jord-
bruket, som i Stonglandseidsaken ble ansett som et
seerlig hensyn i annet ledds forstand, kan tilsi at det
kan veere et behov for at naermere bestemte omré-
der for en tidsbegrenset periode ikke ber vare
gjenstand for reinbeite. Som fremholdt i punkt
16.2.2.3, ber imidlertid disse hensynene etter utval-
gets syn i forste rekke segkes ivaretatt gjennom
reindriftsloven § 63 om forholdet mellom rein-
driftsretten pd den ene siden og grunneierretten
og andre bruksrettigheter pd den andre, og ikke
gjennom serskilte bestemmelser om at det kan
iverksettes fredninger av den ene virksomheten ut
fra hensynet til den andre. Det samme gjelder i for-
hold til skogsdriften.

Utvalget vil videre understreke at reindriftslo-
vens viktigste virkemiddel i forhold til & beskytte
reinbeiteomradene mot overbeite er bestemmel-
sene i lovens kapittel 7. Det er her gitt regler om
fastsettelse av hoyeste reintall for den enkelte som-
mersiida (§ 60), om bruksregler innenfor reinbei-
tedistriktet og utarbeidelse og godkjenning av
disse (8§ 57 og 58), og om beitebruk, beitetider og
distriktsplaner (§§ 59, 61 og 62). Hjemmelen for
midlertidige fredninger i § 19 annet ledd annet
punktum er derimot ikke noe virkemiddel i denne
relasjonen. Det har heller ikke forleperen i 1978
lovens § 11 annet ledd annet punktum veert.

Utvalget foreslar sdledes & oppheve § 19 annet
ledd annet punktum. De hensynene bestemmelsen
ivaretar vil kunne ivaretas ved bruk av andre
bestemmelser; ekspropriasjon for sa vidt gjelder
varige fredninger; og reindriftsloven § 63 i tilfellet
hvor det kan vaere behov for midlertidige begrens-
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ninger av hensyn til andre rettighetshavere. Som
vist ovenfor, vil det heller ikke ha noen betydning
for overbeiteproblematikken om § 19 annet ledd
annet punktum om midlertidige fredninger der-
som «serlige hensyn» tilsier det, beholdes eller
ikke.

Fordi en har foreslatt opphevelse bade av forste
og annet punktum i annet ledd, har en ogséa fore-
slatt opphevd som overfladig § 19 tredje ledd om at
omrader som fredes mot reinbeite ber kompense-
res ved utlegging av tilsvarende beitearealer der
dette er mulig.

16.2.3 Husveere, buer og lignende

Reindriftsutevernes rett til & disponere grunn i
utmark til hytter, gammer og buer mv., og fa utvist
tomt til bolig, er né regulert i reindriftsloven § 21,
som videreferer bestemmelser som i 1978-loven
var inntatt i § 10 ferste ledd nr. 1 og 2, jf. § 10 annet
ledd. Det 13 utenfor Reindriftslovutvalgets mandat
a foresla materielle endringer i disse bestemmel-
sene.

Etter § 21 forste ledd har reindriftsutevere «rett
til» & disponere grunn i utmark til oppfering av ned-
vendige hytter og gammer, det vil i praksis si gje-
terhytter, samt buer og stillinger for lagring av mat-
varer og utstyr. Videre har uteverne etter annet
ledd «adgang» til mot vederlag & fi utvist tomt til
bolig dersom de ikke pa annen mate kan skaffe seg
bolig som er nedvendig for 4 kunne drive rasjonell
reindrift. Utevernes rett til 4 disponere over grunn
som er tatt i bruk eller utvist og bygninger og
anlegg som er oppfert med hjemmel i forste og
annet ledd, er begrenset av at det i tredje ledd er
gitt bestemmelser om at de oppferte hyttene, gam-
mene mv., og de utviste boligtomtene, ikke kan
brukes til andre formal enn reindrift, med mindre
det foreligger «godkjennelse av Kongen og sam-
tykke fra grunneieren».>® Denne begrensningen
gjelder ogsa ved overdragelser til andre enn rein-
driftsuteverne som oppfyller de vilkdrene som er
stilt opp i ferste ledd nr. 1 (hytter, gammer mv.) og
nr. 2 (tomter).

Samerettsutvalget kan ikke se at det er noe
stort behov for materielle endringer av det som er
regulert i § 21. Imidlertid kan ikke utvalget se at
det er noen reelle grunner for at det i forste ledd
tales om en «rett» til hytter og gammer mv. og i

33. Kongens myndighet i forbindelse med omdisponeringer
og avhendelser av gjeterhytter mv. er ved kgl. res. 15. juni
2007 nr. 628 delegert til Landbruks- og matdepartementet.
Myndigheten etter 1978-lovens bestemmelse ble utevd av
Reindriftsstyret, jf. kgl. res. 22. juni 1979 og brev 10. okto-
ber 1979.
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andre ledd om en «adgang» til & fa utvist tomt til
nedvendig bolig. Etter 1978-loven § 10 forste ledd
nr. 1 og 2 var det i begge tilfellene tale om en
«adgang», men samtidig gikk det klart frem at
bade den adgangen som var regulertinr. 1 og den
som var regulert i nr. 2 var en del av reindriftsret-
ten. Etter utvalgets syn tilsier derfor konsekvens-
hensyn at det er naturlig & anvende uttrykket
«rett» ogsa i § 21 annet ledd. Det forholdet at det i
disse tilfellene ikke er tale om noen ubetinget rett,
men om en rett til & seke om utvisning, er neppe
noen avgjerende innvending mot en slik endring.

Utvalget foreslar videre visse justeringer av
tredje ledd. Bestemmelsen motsvarer § 10 annet
ledd i 1978-loven, og ber presiseres slik at det gar
Klarere frem at bygninger som er oppfort etter § 21
forste og annet ledd, kan avhendes til andre rein-
driftsutevere som fyller vilkarene i disse bestem-
melsene, uten at det kreves godkjennelse etter
tredje ledd. Slik godkjennelse ber heller ikke veere
nedvendig for at en reineier i perioder kan bruke
bygningen til annen reindriftsrelatert verdiskap-
ning, si lenge bygningen ogsa benyttes til rein-
drift. Herunder ber det veere rom for kortvarig
utleie, for eksempel til guidede jakt- og fisketurer.

Avhending i form av salg og langvarig utleie til
andre enn reindriftsutevere som fyller vilkarene i
forste og annet ledd, vil derimot fortsatt matte god-
kjennes av grunneier og reindriftsforvaltningen.
Slik utvalget ser det, er det imidlertid mer naerlig-
gende at reindriftsforvaltningens myndighet ute-
ves av omradestyrene enn av Reindriftsstyret, som
er det organet som utevde myndigheten etter 1978-
loven. Omradestyrene vil ha sterre naerhet til det
aktuelle omréadet. Dette vil trolig gi grunnlag for
mer effektiv kontroll og raskere saksbehandling at
myndigheten fordeles blant de seks omradesty-
rene enn at den legges til ett sentralt organ. Fordi
slike overdragelser kan fa betydning for den gvrige
reindriften i vedkommende omrade, ber imidlertid
overdragelsen ogsa godkjennes av vedkommende
siida.

Det understrekes for egvrig at det er viktig a
unnga at den foreslatte endringen &pner for omgé-
elser i form av «snikhyttebygging» og utleie som
hovedgeskjeft. Faren for dette er neppe stor nar en
ser hen til de strenge vilkarene for & oppfere byg-
ningene og for 4 avhende dem ut av reindriftsfelles-
skapet, men det er likevel viktig at godkjennelses-
myndighetene forer aktiv kontroll med at bruken
av bygningene ligger innenfor lovens rammer.

For evrig vurderte Landbruksdepartementet
under revisjonen av reindriftsloven i 1996 & gi
regler for & avklare forholdet mellom reindriftslo-
vens bestemmelser om oppfering av gjeterhytter
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mv. og utvisning av boligtomter og plan- og byg-
ningsloven. Departementet fant imidlertid at dette
burde utsta til en senere lovrevisjon.* Sameretts-
utvalget kan ikke se at behovet for en slik avklaring
er storre na enn da departementet valgte 3 stille
spersmalet i bero for vel 10 ar siden, og har derfor
ikke vurdert forholdet mellom plan- og bygningslo-
ven og reindriftsloven §21. En vil imidlertid
bemerke at de begrensningene som settes i § 21
for reindriftsutevernes adgang til 4 oppfere gjeter-
hytter mv. og fa utvist boligtomter og oppfere bolig,
neppe er mindre strenge enn de som folger av plan-
og bygningsloven. Se ogsa plan- og bygningsloven
§ 20—-4 annet ledd bokstav ¢ som gir adgang til at
det ved planvedtak kan apnes for spredt bebyg-
gelse av naeringshytter, og herunder ogsa naerings-
hytter for reindriften.

16.2.4 Flytting og flyttleier

Reindriftsutevernes rett til flytting av rein og flytt-
leier er na regulert i reindriftsloven § 22. Denne
bestemmelsen videreforer 1978-lovens § 10 forste
ledd nr. 4, slik at den underliggende retten til flyt-
ting og flyttleier er angitt i forste ledd, og bestem-
melsen om at reindriftens flyttleier som hovedre-
gel ikke ma stenges, er inntatt i annet ledd. Uttryk-
ket «flyttlei» brukes vanligvis som betegnelse pa
de arealene hvor reinflyttingen mellom de ulike
arstidsbeitene foregar. Uttrykket omfatter imidler-
tid ogsé arealer som brukes til flytting innenfor de
ulike arstidsbeitene ved flytting fra for eksempel
varbeiter til sommerbeiter.

Samerettsutvalget har hellerikke nar det gjel-
der retten til flytting og flyttleier sett noe stort
behov for & foreslad materielle endringer. Mens de
ovrige bestemmelsene i reindriftslovens kapittel 3
innledes med passusen «retten til 4 uteve reindrift
gir rett til», eller pd annen mate bruker uttrykket
«rett til», gjelder dette ikke bestemmelsene om
flyttleier og motorferdsel i §§ 22 og 23, hvor det
heter at «reindriftsutevere har adgang til» (§ 22)
og at «den som utever reindrift, har adgang til»
(§ 23). Hva motorferdselen angdr, er det ikke van-
skelig & forstd bakgrunnen for denne distinksjo-
nen. Retten til flytting og flyttleier er imidlertid en
grunnleggende bestanddel i reindriftsretten, og
helt avgjerende for reindriftens egenart. Det erisa
mate betegnende at det eneste materielle arealdis-
poneringsforbudet som er inntatt i reindriftsloven
gjelder reindriftens flyttleier, jf. § 22 annet ledd.

Det er derfor vanskelig & se noen reelle grun-
ner til at en pa dette punktet har valgt 4 tale om en

34. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 29.
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«adgang til» flytting og flyttleier og ikke en rett.
Utvalget har derfor foreslatt at § 22 endres slik at
det ogsd her fremgér klart at det er tale om en rett,
og ikke bare en adgang.

Det kan videre sporres om uttrykket «tradisjo-
nelle flyttleier» i § 22 forste ledd er helt treffende. I
dette synes det 4 ligge en forutsetning om at retten
bare gjelder flyttleier som har veert brukt fra, om
ikke fra gammel tid, sé i alle fall i lang tid og dess-
uten ogsd med en viss hyppighet, og at det dermed
bare er slike flyttleier som er undergitt det ser-
skilte vernet § 22 annet ledd gir disse arealene. Ut
fra dette vil det dermed primaert veere de flyttleiene
som reindriften vanligvis benytter for eksempel
under flyttingen mellom var- og sommerbeite, eller
hest og vinterbeite, som kan anses som «tradisjo-
nelle» i lovens forstand, men ikke nedvendigvis
flyttleier som kun benyttes som alternative flytt-
leier, for eksempel fordi de ordinzere flyttleiene
ikke kan benyttes pd grunn av sne- og isforhol-
dene.

Slik ble bestemmelsen ogséa forstatt av Haloga-
land Lagmannsrett i dom 11. oktober 1988.% Ret-
ten la til grunn at en alternativ flyttlei som var
brukt seks ganger mellom 1946 og 1984, ikke var
brukt ofte nok til at den var «tradisjonell» i lovens
forstand. Nar alternative flyttleier brukes, er det
imidlertid som regel fordi de ordinzere flyttleiene
ikke kan brukes pa grunn av veer eller klimatiske
forhold. De kan for eksempel veere for nediset til at
reinen finner mat der. Behovet for alternative flytt-
leier kan derfor vaere like stort som behovet for
ordinere flyttleier, nar situasjonen forst er slik at
de alternative flyttleiene ma benyttes.

Slik utvalget ser det, ber det derfor ikke veere
om en flyttlei kan anses som «tradisjonell» eller
ikke i ordets egentlige forstand, men om bruken av
flyttleien mé anses som nodvendig for at reindriften
skal kunne forega pa en forsvarlig méate, som ber
avgjere om uteverne har rett til 4 benytte den eller
ikke. En foreslar siledes at uttrykket «tradisjonelle
flyttleier» erstattes av uttrykket «nedvendig flytt-
leier», som mer presist beskriver denne virkelighe-
ten, og som indikerer at spersmalet om reindrifts-
uteverne i et konkret tilfelle har rett til 4 benytte en
flyttlei eller ikke, vil bero pa en konkret helhetsvur-
dering, der utevernes behov for a4 benytte (den
alternative) flyttleien vil ha betydelig vekt.

Utvalget har ogséa vurdert om loven mer presist
ber angi innholdet i begrepet «fiyttlei». En slik pre-
sisering kunne bidra til at det blir klargjort at flytt-
leiene ikke nedvendigvis er strikt avgrensede

35. Halogaland Lagmannsrett, dom 11. oktober 1988 (sak
123/1987 A).
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smale ruter, men relativt brede traseer, som kan
variere fra ar til ar, bade i bredde og konkret trasé,
blant annet ut fra veer og klimatiske forhold. I sa
mate er det illustrerende at Reindriftsadministra-
sjonen har gitt folgende beskrivelse av hva en flytt-
lei er:3°

«Pa [reindrifts]kartet er det vist en flyttlei med
en bredde pa ca. 1,5 km. Denne plasseringen av
[flyttlei] kan variere betydelig avhengig av vaer
og foreforhold. [Flyttlei] angir derfor bare
hovedretning, og en regner med at flytting ma
kunne skje over et betydelig bredere felt.»

Utvalget har imidlertid funnet det vanskelig a for-
mulere en beskrivelse eller definisjon av begrepet
flyttlei som er s presis at den er egnet for lovfes-
ting. Imidlertid er det i merknadene til de fore-
slatte endringene i § 22 gitt en forklaring av begre-
pet, jf. nedenfor i utredningens punkt 24.4.

Reindriftsloven § 22 annet ledd om at reindrif-
tens flyttleier ikke ma stenges, men at det kan gis
samtykke til omlegging av eller 4pning av ny flyttlei
«nar berettigede interesser gir grunn til det», er
reindriftslovens eneste arealdisponeringsforbud.
Fordi det er viktig & sikre at reindriften har tilgang
pa alle typer arealer som er nedvendige for driften,
noe blant annet den nye bestemmelsen i reindrifts-
loven § 20 om arstidsbeiter er et uttrykk for, kan
det imidlertid sperres om loven ber suppleres med
bestemmelser som ogsa gir andre viktige rein-
driftsarealer enn flyttleiene et sterkere vern enn
etter dagens lov. Eksempler pé slike omrader kan
veere Kkalvingsomriader, samlingsomrader, skil-
lingsomréder og sarlig viktige beiteomrader.

Verken de nevnte arealene eller andre rein-
driftsarealer er uten vern i dag. Som det né fremgar
av reindriftsloven § 4 tredje ledd, er de arealene
hvor det har foregétt reindrift fra gammelt av ver-
net i samsvar med alminnelige ekspropriasjons-
rettslige grunnsetninger. Utvalget har imidlertid
nedenfor i punkt 16.6.3 vurdert om det ber inntas
bestemmelser i reindriftsloven om at ogsd andre
reindriftsomrader enn flyttleier nyter et seerskilt
vern.

16.2.5 Motorferdsel

Reindriftsutevernes rett til bruk av fremkomst- og
transportmidler, det vil i ferste rekke si snescooter
og ulike typer terrenggdende Kjoretey pa bar
mark, i reindriftsnaeringen er regulert i reindrifts-
loven § 23, som tilsvarer 1978lovens § 10 forste
ledd nr. 3. Bestemmelsen begrenser retten til bruk

36. Sitert fra NOU 1993: 34 side 204.
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av slike innretninger, til det som er nedvendig i for-
bindelse med neeringsutevelsen eller aktiviteter
som har neer sammenheng med denne, som for
eksempel jakt.>” Det fremgar videre at bruk av ter-
renggaende Kjoretoy pa bar mark, «skal begrenses
mest mulig og skal sd langt som mulig forega i
faste loyper», og at motorferdsel i omrader som er
fredet etter naturvernloven, skal foregé i samsvar
med verneforskriftene for omradet.

Det 14 utenfor Reindriftslovutvalgets mandat a
foresld endringer i bestemmelsen om motorferd-
sel.?® En har imidlertid, i motsetning til en del av de
ovrige bestemmelsene i reindriftsloven som det
ogsé 1a utenfor utvalgets mandat & foresla endrin-
ger av, heller ikke pekt pé at det er noe behov for &
endre det materielle innholdet i bestemmelsen.
Samerettsutvalget deler dette synet, men har like-
vel vurdert om det er grunn til & foreta visse presi-
seringer.

Slik § 23 er formulert, angir den klart at rein-
driftsutevernes rett til bruk av fremkomst- og
transportmidler, er begrenset til nedvendig bruk
av slike innretninger i forbindelse med utevelsen
av reindriftsneeringen, og at den ikke gir rett til
motorferdsel i utmark ut over dette. For annen
motorisert ferdsel enn den som har tilknytning til
neaeringsutevelsen, gjelder dermed lov 10. juni 1977
nr. 82 om motorisert ferdsel i utmark og vassdrag.
A innta en presisering av dette vil imidlertid vaere
unedvendig, bade ut fra en rettslig og ut fra en
praktisk synsvinkel.

Etter utvalgets syn er det derimot grunn til &
endre innledningen til bestemmelsen. Mens de
ovrige bestemmelsene i lovens kapittel 3, med unn-
tak av § 22, jf. punkt 16.2.4, innledes med at den
regulerte befoyelsen er en del av retten til 4 uteve
reindrift, heter deti § 23 at»[d]en som utever rein-
drift, har adgang til bruk av nedvendige frem-
komst- og transportmidler». Etter utvalgets
mening ber dette endres til»[r]etten til & uteve
reindrift gir adgang til». P4 denne mate markeres
det at ogsa bruken av nedvendige fremkomst- og
transportmidler er en del av reindriftsretten, sam-
tidig som videreforingen av uttrykket «adgang til»
understreker at retten er begrenset til det som ma
anses som nedvendig.

16.2.6 Gjerder og andre anlegg

Reindriftsutevernes rett til & fore opp gjerder, det
vil i forste rekke si sperregjerder og arbeidsgjer-
der, og andre nedvendige anlegg for reindriften,

37. Se for eksempel Rt. 1979 side 661.
38. NOU 2001: 35 side 153.
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som for eksempel slakteanlegg og broer, er na
regulert ilovens § 24, som videreforer 1978lovens
§12.

De nevnte innretningene ma etter forste ledd
siste punktum plasseres slik at de ikke virker «une-
dig skjemmende eller er til vesentlig ulempe for
grunneieren eller andre rettmessige interesser»,
sd som andre reindriftsberettigede eller allmenn-
heten.? Skal innretningene sti ut over én sesong,
kreves samtykke fra departementet, jf. § 24 annet
ledd, ogsa om grunneieren eller andre bruksberet-
tigede har gitt samtykke til oppferingen. De sist-
nevnte interessene kan derimot ikke nekte oppfe-
ring dersom departementet samtykKker til det, men
de vil da ha krav pa vederlag fra reindriftsuteverne,
jf. §24 annet ledd annet punktum. Gjerder og
anlegg som er oppfort i strid med begrensningene
i § 24 forste og annet ledd, for eksempel at de er til
vesentlig ulempe for andre reindriftsutevere eller
blir stidende ut over den sesongen de er satt opp i,
kan kreves fjernet av omradestyret, jf. § 24 tredje
ledd.

Samerettsutvalget kan ikke se at det er noe
behov for 4 endre det materielle innholdet i § 24.
Reindriftsuteverne vil imidlertid med grunnlag i
alders tids bruk eller hevd kunne ha ervervet ret-
tigheter til & etablere slakteanlegg eller 4 foere opp
nedvendige gjerder og andre anlegg for reindriften
som gar lenger enn det som folger av reindriftslo-
ven § 24. Hoyesterett uttalte i dommen inntatt i Rt.
1979 side 1283 (Kéafjord) at reindriftsrettigheter, og
herunder retten til & oppfere gjerder og anlegg,
kunne ha et serlig rettsgrunnlag, «for eksempel
bruk i alders tid» (selv om dette ikke var tilfelle i
denne konkrete saken).’’ Har et bestemt areal i
lang tid veert brukt til slakting, kan reineierne for
eksempel ha ervervet en rett til 4 oppfere gjerder
og anlegg i samsvar med sine til enhver tid gjel-
dende behov, og uten at § 24 annet ledd om depar-
tementets godkjennelse for mer permanente gjer-
der og anlegg vil fi anvendelse.

Dette tilsier at bestemmelsen ber presiseres
slik at dette kommer Kklarere frem, og slik at det
ogsd kommer klart frem at retten til gjerder og
anlegg er en dynamisk rett som innenfor lovens
begrensninger vil kunne utvikles i samsvar med
utevernes behov.

For evrig har det ogsa nar det gjelder bestem-
melsen om reindriftsutevernes rett til & oppfere
gjerder og andre anlegg i forbindelse med reindrif-
ten, hersket en viss tvil om forholdet til plan- og
bygningsloven, og uten at dette ble avklart ved lov-

39. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 58.
40. Rt. 1979 side 1283 pa side 1290-91, se ogsa side 1289.
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revisjonen i 1996.*! Utvalget har imidlertid ikke
vurdert dette spersmalet, jf. det som er bemerket i
punkt 16.2.3 om det tilsvarende spersmalet i for-
hold til husveere, buer og lignende etter § 21.

16.2.7 Brensel og trevirke
16.2.7.1 Generelle vurderinger

Samerettsutvalget vil i dette underpunktet rede-
gjore for sine generelle vurderinger nér det gjelder
reindriftsuteverens rett til trevirke som i gjeldende
lov er regulerti§ 25, som er en viderefering av § 13
i 1978-loven og som i sin tur var en viderefering av
1933-lovens § 30, jf. § 32. Rettens innhold varierer
noe avhengig av om trevirket tas pa statsgrunn
eller ikke. Dette reiser visse seerlige sporsmal i til-
feller hvor grunn som anses som eller som inntil
nylig har veert ansett som statseid, overfores til nye
eiere. Disse speorsmalene er dreftet i punkt
16.2.7.2.

§ 25 angir i ferste ledd en lang rekke typer tre-
virke (lauvtreer, busker, einer, vidjer, bjerkeris,
selvterrede bartreer, tert vindfall, nedfalne greiner,
kvister, stubber, never, bark) som reindriftsute-
verne kan ta pa offentlig og privat grunn til ulike
narmere angitte forméal (brensel; gammer, koier,
buer eller stillinger for oppbevaring av lgsere og
matvarer; teltstenger, redskaper og enkle bruks-
ting; arbeidsgjerder (troer, ringgjerder); og gar-
ving).

Dette kan gi inntrykk av at retten kun gjelder
for de typene trevirke og til de formalene som er
eksplisitt nevnti § 25. Dette er imidlertid ikke tilfel-
let. Forarbeidene til 1978-loven fremholder at ogsa
«riler og teger» kan tas i medhold av bestemmel-
sen om rett til trevirke.*? Bestemmelsens formule-
ring kan ogsa skape et feilaktig inntrykk av at rein-
driftsutevernes rett til trevirke er en statisk rettig-
het som ikke kan utvikles over tid.

Utvalget foreslar derfor at dagens forste ledd
bor erstattes av en bestemmelse om at retten til tre-
virke gjelder alle former for trevirke, bortsett fra
de formene som er positivt unntatt. Dagens unntak
for friskt bartrevirke, som i §25 kommer til
uttrykk ved at slikt virke ikke er med i oppregnin-
gen i ferste ledd over de typene trevirke som kan
tas, vil derfor matte komme til uttrykk ved at det
gjores et eksplisitt unntak for friskt bartrevirke. I
dette ligger det imidlertid ingen realitetsendring
eller innsnevring av reindriftsutevernes rettighe-
ter.

41. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 29.
42. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 58.
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En har ogséd vurdert om dagens angivelse av
hvilke formal det kan tas trevirke til, ber erstattes
av en bestemmelse som apner for at det kan tas tre-
virke til de formalene som til enhver tid er nedven-
dige for en adekvat reindriftsutevelse. Fremfor &
erstatte angivelsen av hvilke formaél det kan tas tre-
virke til, har en imidlertid ansett det mer hensikts-
messig 4 myke opp bestemmelsen med en tilfoy-
else om at det ogsa kan tas trevirke til andre «ngd-
vendige» behov i reindriften. En slik formulering
vil ikke endre innholdet i retten til trevirke, men
trolig samsvare bedre med de rettslige og faktiske
realitetene. Den vil ogsd veere bedre egnet til &
fange opp en dynamisk utvikling, for eksempel der-
som det i fremtiden oppstéar behov for reindriftsut-
overne til 4 ta trevirke til formal som ikke er ekspli-
sitt nevnt i dagens bestemmelse.

Det forhold at retten til trevirke, i motsetning til
retten til jakt, fangst og fiske etter § 26, uttrykkelig
er begrenset til utevernes «eget bruk», er det deri-
mot ikke grunn til 4 endre. I mange omrader hvor
det drives reindrift, er trevirke en knapphetsres-
surs. Samtidig er det forst og fremst i forbindelse
med egen reindrift at uteverne har behov for tre-
virke.

Utvalget foreslar ogsa a viderefore bestemmel-
sen om at retten er begrenset til trevirke som tas «i
forbindelse med lovlig utevelse av reindrift». Det
er seerlig i disse tilfellene at retten vil dekke et reelt
behov. Lovens ordlyd gir imidlertid ikke noe Kklart
svar pd om retten er begrenset til trevirke nér ute-
verne er ute i marka, eller om den ogsé omfatter
ved og annet nedvendig trevirke til utevernes faste
boliger. Landbruksdepartementet har i brev 26.
juli 1983 til det daveerende Direktoratet for statens
skoger uttalt at nar boligen ligger slik til at «den
faktisk tjener som base for driften, og omfanget av
det egne forbruket ikke overskrides», ma retten
ogsa gjelde ved til boligen.*® En slik forstaelse sam-
svarer ogsd med uttalelser i forarbeidene.** Slik
utvalget ser det, ber loven presiseres pa dette
punktet.

Lovens ordlyd gir heller ikke noe svar pa om
retten til trevirke kun gjelder i det reinbeitedistrik-
tet hvor reinen for syeblikket har lovlig beite, eller
om en utever ogsé kan ta trevirke til reindriftsrela-
terte aktiviteter som foregar utenfor dette distrik-
tet, for eksempel ved reparasjon av anlegg i vinter-
beitedistriktet mens reinen er pd sommerbeite.
Rettsgruppen under Samerettsutvalget I har imid-
lertid antatt at retten til trevirke ogsa omfatter de

43. Sitert etter NOU 1993: 34 side 206.
44. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 58.
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sistnevnte tilfellene.?’ Etter utvalgets syn ber loven
formuleres slik at dette fremgér Kklart av ordlyden.

Utvalget foreslar ingen endringer i § 25 annet
ledd og tredje ledd ferste punktum, men foreslar
en justering i tredje ledd annet punktum hvoretter
reineiernes plikt til «uten opphold» & varsle private
skogeiere om uttak av trevirke som disse kan
kreve betaling for etter tredje ledd ferste punktum,
erstattes av en regel om at varsel skal inngis «sna-
rest mulig». Utvalget har ogsa kommet til at ordly-
den ber presiseres slik at det fremgéar at det kan
folge av sarlige rettsforhold at heller ikke private
grunneiere kan kreve betaling. Bestemmelsen om
betaling for friskt lauvtrevirke som tas i privat
skog, reiser for evrig visse serskilte spersmal for
det tilfellet at et omrade far nye eiere. Disse spors-
maélene er behandlet i punkt 16.2.7.2.

Forskriftshjemmelen i §25 siste ledd som
apner for at det i bestemte omrader kan nedlegges
forbud mot uttak av trevirke eller bestemmes at
friskt (lauvtre)virke bare kan tas etter utvisning,
har etter det utvalget er kjent med hittil ikke vaert
benyttet. Dette kan tilsi at hjemmelen ber opphe-
ves som unegdvendig, men det er ikke fremmet noe
forslag om dette.

Samerettsutvalget har ellers merket seg at
mens bestemmelsene i §§ 19 flg. innledes med pas-
susen» [r]etten til & uteve reindrift gir rett til...»,
innledes § 25 med»[i] det samiske reinbeiteomréa-
det gir rett til & uteve reindrift rett til...». Denne for-
skjellen kan gi et inntrykk av at retten til trevirke
etter § 25 kun gjelder i det samiske reinbeiteomra-
det slik dette er angitt i lovens § 4, mens de ovrige
rettighetene i kapittel 3 ogsé gjelder utenfor dette
omradet. Ogsa disse rettighetene er imidlertid
begrenset til det samiske reinbeiteomradet, jf. § 4
annet ledd. Fordi det er vanskelig & se noen reelle
grunner til at de ulike reguleringene av reindrifts-
rettens innhold skal formuleres ulikt nar det ikke
er meningen & gi uttrykk for et annet innhold, har
utvalget foreslatt at § 25 gis samme innledning som
de ovrige bestemmelsene i kapittel 3.

16.2.7.2 Seerlig om forholdene i omrader som fér
nye eiere

Ved vedtaket av finnmarksloven i 2005 ble det gjort
en endring i den davaerende § 13 tredje ledd siste
punktum, der det fremgar at Finnmarkseiendom-
men ikke kan «kreve betaling etter bestemmelsene
i leddet her», det vil si for friskt lauvtrevirke som
private grunneiere ellers kan ta betaling for, jf.
ovenfor. Endringen ble gjort for & opprettholde

45. NOU 1993: 34 side 207.
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reindriftsutevernes rettigheter pa Finnmarkseien-
dommens grunn selv om denne ikke lenger vil
vaere statsgrunn.*® Utvalget har foreslatt inntatt i
loven en bestemmelse om at Halogalandsallmen-
ningen, dersom denne etableres,*” heller ikke kan
kreve betaling for slikt virke, jf. foran i punkt
14.8.10.4.

Dersom skog som anses som statseid eller som
har veert ansett som statseid inntil den ble tillagt
Finnmarkseiendommen eller Hélogalandsallmen-
ningen, overfores til andre eiere som folge av rettig-
hetskartleggingen, kan det imidlertid sperres om
det ogsa ber gis en regel som fastslar at reineier-
nes rett til & ta friske lauvtreer er i behold ogsd i
disse omradene.

Behovet for en slik regel vil neppe vaere stort.
Den nye eieren vil bare kunne kreve betaling for
friskt lauvtrevirke i den grad reindriftens rett til
slikt virke ikke folger av sarlige rettsforhold, og
grunneieren vil uansett ikke kunne ta betaling for
de ovrige formene for trevirke som er omfattet av
§ 25. Det mé ogsé antas at i den grad reindriftsute-
verne har et sarskilt behov for friskt lauvtrevirke
ved siden av annet trevirke, vil dette kunne dekkes
ved at deres rett til & ta friske lauvtreer pa stats-
grunn og grunn i Finnmarkseiendommens eller
Halogalandsallmenningens grunn vil vere i
behold. Det kan ogsa hevdes at innskrenkningen
reelt sett er beskjeden ettersom den underlig-
gende retten til 4 ta friske lauvtreer som sadan vil
veere 1 behold, men at det nd ma betales noe til
grunneieren for a nyttiggjere seg retten.

Det har imidlertid veert et overordnet prinsipp
for Samerettsutvalget at de forslagene en fremmer
ikke skal innskrenke reindriftsutevernes rettighe-
ter pa grunnlag av alders tids bruk eller etter rein-
driftsloven. Dette prinsippet kommer blant annet
til uttrykk i forslaget til §4 i loven om Haloga-
landsallmenningen. Se ogsa finnmarksloven §5
annet ledd.

Samtidig kan det neppe anses som noe inngrep
i de nye grunneiernes rettsstilling om reindriftsut-
overnes rett til 4 ta friskt lauvtrevirke uten betaling
pa deres grunn beholdes. De nye eierne vil tre inn
i den tidligere eierens rettslige posisjon. Den tidli-
gere eieren (Statskog, Finnmarkseiendommen,
Halogalandsallmenningen) kunne ikke kreve beta-
ling for reineieres uttak av friskt lauvtrevirke etter
reindriftsloven. Eventuelle nye eiere vil derfor ikke
ha noen berettiget forventning om & kunne ta slik

46. Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 142.

47. De av utvalgets medlemmer som ikke stotter forslaget om
4 etablere Halogalandsallmenningen som ny grunneier i
Nordland og Troms, har gitt subsidizer tilslutning til at det
inntas en henvisning til denne i § 25.
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betaling. Reineierne vil derimot ha en berettiget
forventning om & beholde sine rettigheter etter
reindriftsloven. Finnmarksloven gjor «ikke inn-
grep i ... de rettighetene reindriftsutevere har ...
etter reindriftsloven», jf. § 5 annet ledd, og en til-
svarende formulering foreslatt inntatt i § 4 i loven
om Halogalandsallmenningen.

Utvalget ser derfor ikke bort fra at domstolene
gjennom tolkning av reindriftsloven § 25, sammen-
holdt med de nevnte bestemmelsene, ville ha kon-
kludert med at nye grunneiere i omrader som tid-
ligere har veert statseid og hvor reineierne har hatt
rett til gratis uttak av trevirke, ville ha konkludert
med at reindriftsuteverne fortsatt vil kunne ta
friskt lauvtrevirke etter § 25 uten at den nye eieren
kan kreve betalt for virket. Det antas imidlertid &
virke klargjerende om det inntas en bestemmelse i
§ 25 hvor dette uttrykkelig fremgar.

16.2.8 Jakt, fangst og fiske
16.2.8.1 Generelle vurderinger

Det vil i det naerverende underpunktet bli rede-
gjort for Samerettsutvalgets mer generelle vurde-
ringer av behovet for endringer i reindriftsloven
§ 26 om jakt, fangst og fiske, som er en viderefo-
ring av 1978lovens § 14, jf. ogsa 1933-lovens § 38.
Visse seerlige sparsmal som gjelder retten til stor-
viltjakt (elgjakt) og fiske er behandlet i punkt
16.2.8.2 og 16.2.8.3. Fordi § 26 kun regulerer for-
holdene pé statsgrunn og pad grunn eid av Finn-
markseiendommen, vil det ogsé for jakt, fangst og
fiske oppsta visse seerskilte sparsmal dersom stats-
grunn ved lov eller pd annen mate overfores til nye
eiere. Disse speorsmalene er dreftet i punkt
16.2.8.4.

Etter reindriftsloven § 26 forste ledd har rein-
driftsutevere rett til jakt, fangst og fiske i forbin-
delse med lovlig utevelse av reindrift i det samiske
reinbeiteomradet innenfor det reinbeitedistriktet
hvor reindriften foregar. Retten gjelder i de statsall-
menningene i Ser-Norge som er en del av reinbei-
teomradet; i «ikke sarskilt matrikulert statseien-
dom»; pa grunn som er eid av Finnmarkseiendom-
men; og i «statens matrikulerte skoger og hey-
fiellsstrekninger».

I de tre forstnevnte omradetypene har rein-
driftsuteverne rett til jakt, fangst og fiske «pa
samme vilkar» som fastboende i den kommune,
bygd eller grend hvor statsallmenningen, statsei-
endommen eller den aktuelle delen av Finn-
markseiendommens grunn ligger, jf. § 26 forste
ledd forste punktum. I dette ligger det at reindrifts-
uteverne er underlagt de samme vilkarene som
den fastboende lokalbefolkningen blant annet nar
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det gjelder jakt- og fisketider og redskapsbruk. De
er imidlertid etter § 26 tredje ledd fritatt fra 4 betale
leie eller kortavgift for jakt, fangst og fiske som ute-
ves i medhold av § 26 forste ledd ferste punktum.

Den begrensningen som folger av uttrykket
«pa samme vilkar» gjelder derimot ikke i statens
matrikulerte skoger og heyfjellsstrekninger, som
typisk omfatter innkjopt statsgrunn i Nordland og
Troms, hvor utevernes «adgang» til jakt, fangst og
fiske skal veere som den har veert «fra gammelt av»,
jf. forste ledd annet punktum. For evrig skal det
heller ikke for jakt, fangst og fiske som drives i
medhold av annet punktum, betales leie eller kort-
avgift.

Mens de ovrige bestemmelsene i reindriftslo-
ven kapittel 3 med unntak av § 25 annet ledd ikke
trekker noe skille mellom statseid og annen
utmarksgrunn, er § 26 med unntak av henvisnin-
gen til Finnmarkseiendommens grunn, taus om de
reindriftsberettigedes rett til jakt, fangst og fiske
pa utmarksgrunn som ikke er eid av staten. De
reindriftsberettigede kan imidlertid ogsa pa privat
grunn ha ervervet rettigheter til jakt, fangst og
fiske med grunnlag i hevd eller alders tids bruk. Se
for eksempel Hoyesteretts avgjorelse i Brekkensa-
ken,*® og den nylig avsagt avgjerelsen av Ser-Tren-
delag tingrett angdende fiskerett pa privat grunn i
Tydal for reineierne og andre med tilknytning til
Essand reinbeitedistrikt.*’

Bestemmelsen reflekterer heller ikke, med for-
behold for § 26 ferste ledd annet punktum, at rein-
driftsutevere bade i statsallmenning og pa annen
statsgrunn, kan ha ervervet rettigheter til jakt,
fangst og fiske ut over det som er regulert i loven.
For eksempel bygger Hoyesteretts avgjerelse i
Altevann II-saken om 4 tilkjenne reindriftsuteverne
erstatning for blant annet tapt fiske ved neddem-
mingen av Altevann p4 slike betraktninger.*

Nar § 26 forste ledd utelukkende omhandler
ulike typer statsgrunn (statsallmenninger, ikke
seerskilt matrikulert statsgrunn, statens matriku-
lerte skoger og heyfjellsstrekninger), samt Finn-
markseiendommens grunn, gir dette etter utval-
gets mening, et noe misvisende inntrykk. Riktig-
nok felger det av § 4 annet ledd at reindriftsute-
verne med grunnlag i «serlige rettsforhold» kan
ha mer omfattende rettigheter enn det som folger
av lovens bestemmelser. I § 4 annet ledd tales det
imidlertid kun om «rett til reinbeite» slik at dette i

48. Rt. 1968 side 394. Se ogsa Rt. 1975 side 552 og Rt. 1975
side 920.

49. Ser-Trondelag tingrett, dom 17. august 2007 (06-
098607TVU-STRO). Avgjorelsen er paanket.

50. Rt. 1968 side 429.
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alle fall ikke fremgar Kklart av bestemmelsens ord-
lyd at dette ogséa gjelder jakt, fangst og fiske.

Ogsa det forholdet at det av lovens § 25 om
brensel og trevirke fremgar at retten til trevirke
gjelder «bdde pa offentlig og privat eiendom»,
mens § 26 ikke sier noe om jakt, fangst og fiske pa
privat grunn, kan skape usikkerhet om reindrifts-
utevere kan ha rettigheter til jakt, fangst og fiske
pa privat grunn, og ogsa gi grunnlag for feilaktige
motsetningsslutninger om at dette ikke kan veere
tilfellet. Samerettsutvalgets syn er derfor at det ber
fremga uttrykkelig av § 26 at reindriftsretten ogsa
kan gi rett til & uteve slike bruksformer pé privat
grunn i den grad dette har sitt grunnlag i alders
tids bruk eller hevd. Det ber videre komme klart
frem av bestemmelsen at det ogsd pa statsgrunn
kan ha oppstatt rettsdannelser som kan gi rettighe-
ter til jakt, fangst og fiske som gér ut over det som
isolert sett folger av lovens ordlyd.

Etter utvalgets syn kan gode grunner ogsa tale
for a presisere § 4 annet ledd, slik at det fremgar at
det i det samiske reinbeiteomradet skal legges til
grunn at det innenfor lovens rammer ikke bare
foreligger «rett til reinbeite», men ogsa til de
pvrige befoyelsene som vanligvis inngér i rein-
driftsretten, med mindre annet felger av seerlige
rettsforhold. Dette vil ikke medfere noen realitets-
endring, idet § 4 annet ledd innholdsmessig er en
videreforing av § 2 forste ledd tredje punktum i
1978-loven hvor dette fremgikk uttrykkelig.’! Det
kan her ogsa vises til at Hoyesterett i Selbusaken
uttaler at «nar beiterett er ervervet ved alders tids
bruk, vil dette som alminnelig regel medfere at
samene ogsa har ervervet de tilknyttede rettighe-
tene», det vil si de rettighetene som né er regulert
i 2007-lovens kapittel 3.2

Etter utvalgets mening, er det ogsi et visst
behov for & forenkle bestemmelsen i § 26 forste ledd.
Blant annet er det neppe behov for & operere med
tre ulike former for statsgrunn i bestemmelsen.
Alternativet «ikke saerskilt matrikulert statseien-
dom» tok serlig sikte pd den tidligere umatriku-
lerte grunnen i Finnmark, som da 1978-loven ble
utformet, ikke var matrikulert. Denne grunnen er
né overfort til Finnmarkseiendommen. Det er der-
for vanskelig 4 se at det er behov for & operere med
«ikke saerskilt matrikulert statseiendom» som et
selvstendig alternativ i bestemmelsen om rein-
driftsutevernes rett til jakt, fangst og fiske.

I stedet vil det ved siden av henvisningen til
statsallmenningene, kunne inntas en generell hen-
visning til «annen statsgrunn» som vil omfatte

51. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.
52. Rt. 2001 side 769 pa side 788.
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béade matrikulert/innkjept statsgrunn og eventuell
gjenvaerende umatrikulert statsgrunn.

Det kan ellers etter forholdene veere en viss
realitetsforskjell mellom bestemmelsene om at ret-
ten til jakt, fangst og fiske i ikke matrikulert stats-
eiendom gir rett til & delta i disse aktivitetene «pé
samme vilkar» som de som er fast bosatte i ved-
kommende kommune mv., og at retten i «statens
matrikulerte skoger og heyfjellsstrekninger» skal
vaere som den har veert fra gammelt av. En slik for-
skjell vil imidlertid bli fanget opp av en bestem-
melse der det fremgér at reindriftssamer bade pa
statsgrunn og privat grunn kan ha rettigheter til
jakt, fangst og fiske med grunnlag i sarlige retts-
forhold.

For ovrig ber etter utvalgets mening ogsa § 26
forste ledd utformes slik at bestemmelsen innledes
med ordene»[r]etten til & uteve reindrift gir rett
til...», og ikke»[i] det samiske reinbeiteomradet
gir rett til 4 uteve reindrift rett til ...». Dette ut fra
hensynet til at bestemmelsene i lovens kapittel 3
bor gis en mest mulig likeartet utforming pa de
punktene hvor de i realiteten gir uttrykk for det
samme. Se det som er anfert om dette i punkt
16.2.7.1.

16.2.8.2 Rettens naermere innhold. Seerlig om
elgjakt

Mens retten til trevirke etter § 25 uttrykkelig er
begrenset til husbehov, har § 26 ingen tilsvarende
begrensning. Dette gir motsetningsvis grunnlag
for & anta at s lenge utnyttelsen skjer i forbindelse
med lovlig utevelse av reindrift innenfor det distrik-
tet hvor reinen har lov til & oppholde seg, gjelder
retten ogsa jakt, fangst og fiske for salg.”® Det
barende prinsippet nar det gjelder de reindriftsbe-
rettigedes rett til jakt, fangst og fiske pé statsgrunn
er dessuten at disse, med mindre noe annet folger
av serlige rettsforhold, har rett til slik virksomhet
pa samme vilkar som gjelder for de fastboende i et
omrade. Nar de fastboendes rett ikke er uttrykke-
lig begrenset til husbehov, kan heller ikke rein-
driftsutevernes tilsvarende rett veere det. Utvalget
har imidlertid funnet det unedvendig & presisere
dette forholdet i ordlyden.

Det er videre pa det rene at fiskeretten ikke er
begrenset til fiske etter innlandsfisk, men ogsa
gjelder fiske av anadrome laksefisk.** Imidlertid
kan det gjore seg gjeldende visse seerskilte forhold

53. Se NOU 1993: 34 side 208, hvor dette tolkningsresultatet
ogsa underbygges med brev 29. april 1981 fra Landbruks-
departementet til (det daveerende) Direktoratet for statens
skoger.

54. NOU 1993: 34 side 208-209.
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i bortforpaktede laksevassdrag. Det samme er til-
felleti de tre store elvene i Finnmark (Alta, Tana og
Neiden), hvor fiskeretten tilligger sammenslutnin-
ger av den jordbrukende befolkningen i vedkom-
mende elvedal, jf. lakse- og innlandsfiskloven § 24,
jf. § 22 femte ledd. Disse forholdene er imidlertid
neppe av en slik art at presiseringer er pakrevd.

Nar det gjelder retten til jakt og fangst etter
§ 26, er det alminnelig antatt at denne kun omfatter
smavilt og ikke storvilt, jf. foran i punkt 10.3.3.8.%°
Med storvilt menes her elg, radyr, hjort og villrein.
Av disse artene har kun elgjakt praktisk betydning
i det samiske reinbeiteomradet. Reindriftslovutval-
get har pekt pa at det er behov for 4 gjennomga
dagens regler om reindriftsutevernes adgang til
deltakelse i elgjakten. Etter & ha fremholdt at en
ikke finner & kunne foresla endringer i reglene om
reindriftsutevernes rett til jakt, fangst og fiske,
fordi dette 14 utenfor dets mandat, knytter utvalget
folgende kommentarer til elgjakten:*®

«En reineier kan for si vidt i likhet med andre
delta i trekning om elgvald, men er ikke sikret
a fa jaktrett i det omradet vedkommende driver
reindrift. Utvalget vil gi uttrykk for at det i de til-
feller hvor det i omrader som berorer reinbei-
tedistriktene tas ut ferre elg enn det kvoten til-
sier, ber det vurderes 4 dpne for en ordning der
siidaandelene i omradet far anledning til 4 bidra
til at hele kvoten tas ut. Utvalget anser dette
som et legitimt spersmél som ber kunne utre-
des.»

En ordning som den Reindriftslovutvalget her
peker pa, vil ikke medfere at det blir felt flere elg
totalt sett enn hva viltmyndighetene har funnet for-
svarlig gjennom kvotefastsettelsen. Ettersom det
forst ved utlepet av de ordinaere jakttidene vil veere
klarlagt om hele arskvoten er tatt ut eller ikke, vil
imidlertid ordningen medfere elgjakt ogsa utenom
disse tidene. Dette kan ha en del betenkeligheter.
Samerettsutvalget har derfor ikke forfulgt Rein-
driftslovutvalgets tanke videre, noe en for evrig
heller ikke har hatt tilstrekkelig innsikt til & kunne
gjore.

Derimot har Samerettsutvalget vurdert om det
ber gis bestemmelser om at reineiere som ensker
a delta i elgjakten, skal vaere sikret elgvald der de
driver reindrift, for eksempel ved bestemmelser
om at et bestemt antall elgvald eller en bestemt
prosentandel av elgvaldene skal forbeholdes rein-
driftsuteverne, eller som fastslar et prinsipp at de i
disse omradene har rett til deltakelse i elgjakten.
Dette vil ikke pavirke det totale uttaket og dermed

55. Se ogsd NOU 1993: 34 side 209 og NOU 2001: 35 side 79.
56. NOU 2001: 35 side 153.
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ikke vaere negativt ut fra ressurshensyn, og heller
ikke apne for generelle utvidelser av jakttiden.

Derimot kan det medfere en omfordeling av
adgangen til & delta i elgjakten, ved at det kan bli
feerre antall elgvald & fordele blant den evrige
befolkningen. Det ma antas at en slik omfordeling
vil vaere uproblematisk i noen omrader, men at
dette vil kunne variere en del fra sted til sted. Ret-
ten til deltakelse i elgjakten er de fleste steder et
knapphetsgode. Ikke minst gjelder dette i store
deler av de tradisjonelle samiske omradene, hvor
det ogsa er mange innenbygdsboende som ensker
a delta i elgjakten som ikke blir tildelt fellingstilla-
telse ved de arlige tildelingene. Regler som gir
reindriftsutevere sarskilte rettigheter til elgjakt,
vil derfor kunne bli oppfattet som lite rimelige av
den ovrige befolkningen.

Pa den annen side er det neppe tvil om at
mange reindriftsutevere opplever dagens regel-
verk for elgjakt i Norge som urimelig. Siden det
rettslige utgangspunktet etter viltloven § 27 er at
retten til elgjakt er en grunneierrett, og reindrifts-
retten etter sin art er en bruksrett, vil de reindrifts-
berettigede ikke ha del i den jaktretten som ligger
til privat grunn. Dette gjelder for alle jaktformer,
men oppleves trolig som szrlig urimelig nar det
gjelder elgjakten. I store deler av det samiske rein-
beiteomradet, og ikke minst i Nordland og Troms,
foregér brorparten av denne jakten pé privateid
utmarksgrunn,® og er dermed knyttet til grunnei-
erretten. Dette kan imidlertid neppe endres uten at
en risikerer 4 komme i konflikt med Grunnloven
§ 105. Samtidig er ogsd grunneierens jaktrett
sterkt begrenset, ved at den kun gjelder for vilt
som Miljeverndepartementet bestemmer skal
vaere jaktbart, og til de tidene og i de omridene
som Direktoratet for naturforvaltning fastsetter for
hver enkelt art, jf. viltloven §§ 3 og 9.

Pa statsgrunn har reindriftsuteverne den
samme retten til 4 delta i elgjakten som andre, ved
at de her kan soke om deltakelse. Dagens regelverk
om utevelse av elgjakt pa statsgrunn, jf. forskrift
20. august 2007 nr. 987 om jakt, felling, fangst og
fiske pa statsgrunn og forskrift 8. mars 2004 nr. 515
om jakt, felling, fangst og fiske i statsallmenning,
kan imidlertid ha uheldige utslag for reindriftsute-
verne. Blant annet gjelder dette bestemmelsene i
de to forskriftenes § 3 om at det ved reguleringer
av antall jegere skal sorges for en «rimelig forde-
ling» mellom jegere og jaktlag hjemmeherende i
og utenfor kommunen.

57. 1 disse to fylkene foregar mellom 85 og 90 % av elgjakten
pé privat utmarksgrunn, jf. punkt 14.2.4.2.
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For elgjakten praktiseres dette som nevnt i
punkt 14.8.8.5 slik at inntil 60 % av fellingstillatel-
sene i en kommune tilfaller innenbygdsboende
jegere/jaktlag og 40 % andre jegere/jaktlag. Dette
kan medfere at reindriftsutevere som i deler av
aret driver reindrift i en kommune, men uten &
veaere registrert bosatt der, faller utenfor kvoten for
innenbygdsboende i denne kommunen. Szerlig i til-
feller hvor reindriften i jakttiden foregar i en kom-
mune hvor reindriftsuteverne ikke er registrert
bosatt,”® og i tilfeller hvor de beste jaktomradene
ligger utenfor deres hjemkommune kan dette
virke urimelig. Det kan ogsa vaere praktisk vanske-
lig for uteverne a delta i elgjakten fordi de av hen-
syn til reindriften vil matte prioritere andre gjore-
mali den perioden hvor elgjakt er tillatt. Dette siste
er det imidlertid vanskelig 4 gjore noe med uten &
endre jakttidene. De uteverne dette gjelder vil
dessuten ogsa etter dagens regelverk kunne segke
om utvidet jakttid, jf. jakttidsforskriften 1. februar
2007 nr. 112 § 7.

Derimot vil det ha mer for seg & apne for at
ogsa reindriftssamer som i jakttiden pa elg driver
reindrift i et omrade hvor de ikke er registrert
bosatt, skal anses som innenbygdsboende ved for-
delingen av fellingstillatelsene. Siden dette vil inne-
bere at de vil innga i kvoten for innenbygdsboende
bade i den kommunen hvor de er bosatt og i kom-
muner hvor de ellers driver reindrift, vil dette i alle
fall innebaere en viss utvidelse av deres rett til &
delta i jakten.

Et slikt grep vil ikke nedvendigvis kreve end-
ringer i reindriftslovens § 26 ettersom denne i
utgangspunktet ikke regulerer elgjakten. Et alter-
nativ kunne derfor veere at grepet iverksettes gjen-
nom endringer i forskriftsverket om rett til jakt,
fangst og fiske pa statsgrunn. Imidlertid har det
geografiske virkeomradet for dette forskriftsverket
gjennom vedtaket av finnmarksloven blitt sterkt
begrenset, og det vil bli ytterligere begrenset der-
som forslaget om & etablere Hélogalandsallmen-
ningen som ny grunneier i Nordland og Troms blir
realisert.

Skal den skisserte endringen fi tilstrekkelig
effekt, ma regelverket folgelig ogsa omfatte Finn-
markseiendommens og eventuelt Hilogalandsall-
menningens grunn. Forskrifter om jakt pa stats-
grunn kan naturlig nok ikke gis anvendelse pa

58. Ifelge forskrift 1. februar 2007 nr. 112 (som gjelder for
perioden 1. april 2007 til og med 31. mars 2012) er jaktti-
den for elg som hovedregel tidsrommet mellom 25. sep-
tember og 31. oktober. Dette gjelder ogsa i de tradisjonelle
samiske omréidene, med unntak av Kautokeino og Kara-
sjok hvor jakttiden er 1. til 30. september.
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grunn eid av disse rettssubjektene. Et flertall i
Samerettsutvalget, bestiende av medlemmene
Gauslaa, Broderstad, Strom Bull, Eggen, Eriksen,
Larsen, Lund, Parmann, Pedersen, Reiersen og
Rossvoll, har derfor foreslatt inntatt et nytt siste ledd
i reindriftslovens § 26 der det fremgér at i det
samiske reinbeiteomradet pd grunn eid av staten,
Finnmarkseiendommen og Hélogalandsallmen-
ningen,” skal samiske reindriftsutevere anses som
innenbygdsbhoende bade i den kommunen de er
registrert bosatt og i kommuner hvor de ellers dri-
ver reindrift.

Et mindretall bestdende av medlemmene Eira,
Fjellheim, Kappfiell og Westerfjeld, har som alterna-
tiv til flertallets forslag foreslatt inntatt en regel i
§ 26 om at reindriftssamene pé statsgrunn, Finn-
markseiendommens og Halogalandsallmennin-
gens grunn innenfor det samiske reinbeiteomra-
det «har rett til» deltakelse i elgjakten. Slik dette
mindretallet ser det, vil en slik regel gi uttrykk for
et viktig prinsipp, og ogsa vaere mer fleksibel enn
en regel som for eksempel forbeholder et bestemt
antall fellingstillatelser i et omréde for reindriftsut-
overne. Reguleringer av den sistnevnte typen
synes ikke umiddelbart egnet for lovfestelse, men
vil eventuelt kunne iverksettes fra ar til ar og fra
omrade til omrade av de organene som innenfor
viltlovgivningens alminnelige rammer, star for den
naermere administreringen av elgjakten.

Mindretallet foreslar videre at reindriftssa-
mene skal vere fritatt fra & betale for elgjakt som
uteves i medhold av den foreslatte bestemmelsen,
og har derfor foreslitt at denne inntas som nytt
nest siste ledd i § 26, foran bestemmelsen om beta-
lingsfritak i naveerende siste ledd. Samiske rein-
driftsutevere har i alders tid drevet jakt i sine beite-
omrader. En bestemmelse om rett til avgiftsfri del-
takelse i elgjakten vil derfor, slik dette mindretallet
ser det, vaere en naturlig del av reguleringen av
reindriftssamenes jaktrett.

Som begrunnelse for den foreslatte regelen om
rett til elgjakt, har videre medlemmet Eira, med til-
slutning fra det evrige mindretallet, utformet fol-
gende saermerknad:

«Reindriftsretten er sammensatt av en rekke
bruksrettigheter. Sentralt star retten til beite,
flytting, anbringelse av nedvendige anlegg,
jakt, fangst og fiske, samt retten til brensel og
trevirke. I tillegg kan nye bruksmater oppsta
etter hvert som reindriften utvikler seg. Det
rettslige grunnlaget bygger pd sedvane og
alders tids bruk. Det betyr at reindriftssamene

59. Forslaget har subsidieer tilslutning fra det mindretallet
som ensker & beholde Statskog SF som grunneier.
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gjennom sin jakt har opparbeidet rettigheter til
elgjakt.

Reindriftssamene har fra gammelt av drevet
med jakt pa tilgjengelig vilt og fangstarter, fiske
av ulike fiskeslag og fangst av smavilt basert pa
tradisjonelle fangstmetoder i reinbeiteomrader
som de har betraktet til 4 ha en viss eiendoms-
rett til over lang tid. Den reindriftssamiske
eiendomsoppfatning tilsier ikke at andre ikke
kan heste naturressurser i disse omrader. Etter
reindriftsutevernes oppfatning er det utevere
med tilknytning til beiteomradet som har for-
sterett til & drive slik virksomhet, andre kan
heste hvis det er tilstrekkelig ressurser 4 hoste,
etter avtale med reindriftssamene som har bei-
terett i omradet.

Reindriftssamenes rettigheter til & uteve
jakt er spesielt i lopet av 1900-tallet blitt sterkt
forringet til fordel for private grunneiere og
andre jaktinteresser. Reindriftssamene eier
ikke privat grunn og blir felgelig avskaret fra
grunneiers rettigheter til & bedrive jakt. Til
tross for at det foreligger bruksrettigheter blir
reindriftssamene ikke betraktet som rettig-
hetsinnehavere til elgjakt. Det finnes mange
eksempler pa at reindriftsutever og reinbei-
tedistrikt er blitt avvist & delta i elgjakt av den
grunn.

Jakt, fangst og fiske har alltid veert en viktig
del av reindriften. Jakten pa ulike dyr ble drevet
for & skaffe mat, beskytte reinen fra rovdyr og
fremskaffe skattebetalingsmidler i form av
blant annet skinn fra ulike dyr. Jakt, fangst og
fiske har gjennom tidene vert en betydnings-
full inntektskilde for reindriften.

Reindriftssamene har aldri veert pakrevd &
innlese jakt- og fiskekort, eller & matte betale
fisketrygdavgift til staten, mens de forst i 1981
ble pélagt & betale jegeravgift. Derfor ma man
med stor sannsynlighet anta at reindriftssa-
mene har hatt — og fortsatt har — en overbevis-
ning om at jaktretten er en berettiget rett som
de har opparbeidet over lang tid.

Rettigheter til fast eiendom kan erverves
etter sedvanemessig eller alders tids bruk over
tid som er blitt gjort i god tro. Har det forst eta-
blert seg en oppfatning og festnet seg en bruk
over tilstrekkelig lang tid, aksepterer norsk rett
at det har oppstatt eiendoms- eller bruksrettig-
heter. Bruksrettighetene gjelder uavhengig av
hvem som eier grunnen.

Det innebaerer at reindriften har opparbei-
det rettighet gjennom sedvanemessig og alders
tids bruk, uavhengig av loven. Lovgivningen
om reindrift kan ikke betraktes som uttem-
mende nar det gjelder reindriftssamenes rettig-
heter. Retten til reindrift er videre vernet gjen-
nom bestemmelsen i Grunnlovens §110a, samt
etter folkeretten og via forpliktelser gjennom
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ILO 169 og FN-konvensjon av 1966 om sivile og
politiske rettigheter artikkel 27. Bestemmel-
sene gir samene som urfolk og etnisk minoritet
krav pa et materielt kulturvern. Det betyr at
samene kan kreve de fysiske og skonomiske
forutsetningene for sin kulturutevelse oppfylt.
Inngrep i den samiske kulturutevelsen méa vur-
deres opp mot disse forpliktelsene.»

Samerettsutvalgets flertall kan for sin del ikke se at
det ut over det forslaget en har fremmet ovenfor, er
grunnlag for 4 foresla endringer i retten til 4 uteve
elgjakt i utvalgets mandatomrade. Flertallet har
heller ikke foreslatt a gi regelen om betalingsfritak
anvendelse for reindriftsutevere som driver elg-
jakt. En er kjent med at det tidvis anferes at rein-
driftsutevere kan ha ervervet rettigheter til elgjakt
med grunnlag i hevd eller alders tids bruk. Der-
som slike rettsdannelser har funnet sted, vil forsla-
get om kommisjon og seerdomstol i kapittel 12 og
13 apne for kartlegging og anerkjennelse av slike
rettigheter.

Skulle en anfarsel om erverv av rett til elgjakt
med grunnlag i alders tids bruk vinne frem, vil man
imidlertid veere fritatt fra & matte betale avgift til
grunneieren. Derimot vil man matte betale jeger-
avgift til det sentrale viltfondet, jf. viltloven §§ 40 og
43. Denne avgiften plikter alle som vil drive jakt og
fangst i Norge, herunder grunneiere pa egen
grunn, a betale.%

16.2.8.3 Seerlige rettigheter til fiske mv.

Reindriftsloven § 26 annet ledd gir Kongen hjem-
mel til & vedta at reindriftsutevere skal ha «enerett
til bruk av bundne redskaper til fangst av fisk» i
bestemte vann og elvestrekninger pa annen stats-
grunn enn i statsallmenningene, eller at visse vann
og elvestrekninger pa slik grunn «skal veere forbe-
holdt til bruk for dem som utever reindrift».
Bestemmelsen videreforer 1978-lovens § 14 annet
ledd, som imidlertid ikke har veert benyttet i prak-
sis. Etter overferingen av den umatrikulerte grun-
nen i Finnmark til Finnmarkseiendommen, er
dessuten virkeomradet for bestemmelsen betyde-
lig innskrenket. En eventuelle realisering av forsla-
get fra Samerettsutvalgets flertall om & etablere
Halogalandsallmenningen som ny eier av den gjen-
vaerende statsgrunnen i Nordland og Troms, vil
innsnevre dette omradet ytterligere, slik at det kun
vil omfatte innkjept statsgrunn i Ser-Norge som
utgjer en helt marginal del av reinbeiteomrédet.

60. Ot.prp. nr. 9 (1980-81) side 64. Se ogsa NOU 1993: 34 side
209-210.
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Nar hjemmelen aldri har veert benyttet, kan det
synes nerliggende & oppheve den som unedven-
dig. Utvalget har imidlertid valgt & beholde hjem-
melen, men foresldr at myndigheten etter loven
legges til departementet, jf. for si vidt at Kongens
myndighet etter loven er delegert til Landbruks-
og matdepartementet, jf. forskrift 15. juni 2007 nr.
628.

For ovrig har det veert fremholdt som et pro-
blem for reindriften i enkelte omrader at staten
innenfor det samiske reindriftsomradet har foretatt
bortforpaktninger av fiskevann til sammenslutnin-
ger av lokale brukere, og at dette har fort til at rein-
driftsuteverne har mattet gi opp bruken selv om
rettighetene har ligget der. Disse bortforpakt-
ningsavtalene er na avviklet i Troms, og etter det
utvalget kjenner til ogsa i Nordland. Det kan imid-
lertid neppe utelukkes at bortforpaktningene kan
ha gitt grunnlag for oppfatninger om at reindrifts-
uteverne ikke har fiskerett i en del av de vannene
som tidligere har vaert forpaktet bort.

Det er av en viss interesse i neervarende sam-
menheng at Hoyesterett i to avgjerelser avsagt i
1975 opphevet herredsrettens domfellelse av rein-
driftsutevere for overtredelse av straffeloven § 407
om krenkelse av private fiskerettigheter i bortfor-
paktede vann. Den forste av sakene gjaldt en rein-
driftssame som hadde fisket i Helligskogvannet pa
statens grunn i Troms i strid med fredningsregler
fastsatt av forpakteren Skibotn Jeger- og Fiskerlag.
I sin begrunnelse for 4 oppheve domfellelsen
bemerker Hoyesterett:5!

«retten [har] ikke tatt opp spersmailet om
samene i kraft av alders tids bruk har en fiske-
rett som ma likestilles med en privatrettslig
seerrett, knyttet til samenes spesielle naering
innenfor deres eget reinbeitedistrikt. Dersom
de har en slik rett, kan ikke grunneieren, eller
den som utleder sin rett fra ham, ved sine fiske-
regler uten videre gjore inngrep i samenes ret-
tigheter. Regulering av fiskeretten kan i s fall
bare skje ved offentlige tiltak. Denne problem-
stilling er ikke tatt opp av herredsretten, og
dommen maé derfor oppheves.»

Den andre saken gjaldt en svensk reindriftssame
som hadde fisket med garn i @vre Tjorvivann som
staten hadde bortforpaktet til en fiskerforening i
Nordland. Fordi herredsretten ikke hadde vurdert
forholdet til reglene i lov 9. juni 1972 nr. 31 om rein-
beiting mellom Norge og Sverige, nedla aktor for
Hoyesterett pastand om at herredsrettens dom

61. Rt. 1975 side 552 pa side 554.
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métte oppheves. Hoyesterett fant at herredsret-
tens domsgrunner var mangelfulle ogsa pa en
rekke andre punkter. I ssmmendraget av kjennel-
sen heter det blant annet;%

«Heayesterett opphevet dommen fordi doms-
grunnene led av en rekke mangler. Det var
blant annet ikke dreftet om domfeltes sameby
fra gammel tid hadde hatt rett til garnfiske i
vannet, og referatet av domfeltes oppfatning om
at han hadde rett til 4 fiske, var ikke tilstrekke-
lig til 4 avgjere om det forela en villfarelse etter
straffeloven § 57 eller § 42.»

Trolig kan ogsa innforingen av fiellova ha fort til
visse faktiske innskrenkninger i reindriftssamenes
fiske, og kanskje sarlig i de nordre delene av
Nord-Trendelag fylke. I den i punkt 15.2.2.3
omtalte reiseskildringen «Fra Namdalens ukjendte
egne» som ble publisert i 1887, gir for eksempel
forstassistent J. Krag folgende beskrivelse av ret-
tighetsforholdene:%

«Vi treenger frem gjennem et dalfere, der dan-
nes af Orfjeldet i syd og og Baimofjeld i nord,;
Birken er her enerddende, Orvoselven flyder
midt i dalen og langs dens greesklaedtebred
nermer vi os Orijaure eller Orvandet; dette
strekker sig i henved 3 kilometers laengde til
granselinien mod Sverige; det er ligesom Nam-
svandet et udmerket fiskevand, hvor retten til
at drive fiskeri er forbeholdt lapperne — og
hvem andre skulde vel her gjore dem denne ret
stridig?»

Eventuelle faktiske innskrenkninger i reindriftssa-
menes fiske er imidlertid ikke primeert et utslag av
mangelfull lovgivning. Det fremgér klart bade av
reindriftsloven § 26 og av dennes forgjengeri 1978-
lovens § 14 at reindriftsuteverne i forbindelse med
utevelse av reindrift har rett til & drive jakt, fangst
og fiske pa samme vilkar som den fastboende lokal-
befolkningen bade i statsallmenninger og pa annen
statsgrunn. Utvalget vil likevel understreke viktig-
heten av at regelverket praktiseres i samsvar med
lovens ordlyd. En vil for evrig anta at enkelte spors-
mal av den her omtalte typen vil kunne finne sin
losning ved behandling i kommisjonen og eventu-
elti utmarksdomstolen. Slik behandling vil nettopp
apne for kartlegging og anerkjennelse av fiskeret-
tigheter for reindriftssamene som gér ut over rein-
driftslovens rammer.

62. Rt. 1975 side 920.
63. J. Krag, Fra Namdalens ukjendte egne, [i] Den Norske
Turistforenings arbok 1887, side 42 flg., pa side 59.
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16.2.8.4 Seerlig om forholdene i omrader som fdr
nye eiere

Reindriftsloven § 26 regulerer, i motsetning til
§§ 19 til 25, kun forholdene pa statsgrunn og pa
grunn som inntil nylig har veert ansett som stats-
grunn (Finnmarkseiendommen, og eventuelt
Halogalandsallmenningen). P4 samme mate som i
forhold til reindriftsuteverens rett til uttak av friskt
lauvtrevirke, jf. punkt 16.2.7.2, vil det derfor oppsta
enkelte seerlige spersmal dersom det skulle bli inn-
ledet prosesser som leder til at omradene far nye
grunneiere. Slike prosesser kan i Finnmark bli inn-
ledet for de alminnelige domstolene, men det er
trolig mer praktisk at det vil skje etter finnmarkslo-
vens kapittel 5. I andre tradisjonelle samiske omra-
der kan prosessene bli innledet for de alminnelige
domstolene, og dersom forslaget i utredningens
kapittel 12 og 13 blir realisert, for de organene som
her er foreslatt.

Hva Finnmark angar, har lovgiveren tatt hoyde
for at det er etablert en ny grunneier, ved 4 innta en
passus i reindriftsloven § 26 forste ledd som inne-
barer at den retten til jakt, fangst og fiske som
reindriftsuteverne hadde i det tidsrommet Stat-
skog SF var innehaver av grunnbokshjemmel til
den tidligere umatrikulerte grunnen i fylket, vil
vaere i behold til tross for at denne grunnen n4 lig-
ger til Finnmarkseiendommen. Utvalgets flertall
har i punkt 14.10.8.4 foreslitt en tilsvarende
bestemmelse i forhold til Hilogalandsallmennin-
gen.®

Derimot er det ikke inntatt noen bestemmelser
i reindriftsloven som omhandler det forholdet at
deler av den grunnen i Finnmark som i dag tillig-
ger Finnmarkseiendommen, blir overfert til for
eksempel sammenslutninger av lokale rettighets-
pretendenter og underlagt privat (kollektiv) eien-
domsrett. Utgangspunktet hva angér reindriftsute-
vernes rettsstilling vil veere at de rettighetene de
hadde i et omrade for dette ble skilt ut og overfort
til de nye eierne, vil veere i behold i den grad det er
tale om selvstendige rettigheter med grunnlag i
alders tids bruk. Slike rettigheter vil besta uavhen-
gig av om grunneiendomsretten overferes til
andre.

Enten reindriftsretten i et omrade har et selv-
stendig grunnlag eller bare grunnlag i loven, vil
dens ulike bestanddeler ogsa veere i behold der-
som Finnmarkseiendommen eller eventuelt Halo-
galandsallmenningen frivillig gir fra seg grunn til
andre, for eksempel etter behandlingen i kommi-

64. Forslaget har subsidieer tilslutning fra det mindretallet
som ensker & beholde Statskog SF som grunneier.
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sjonen. Situasjonen vil derimot vaere en annen i til-
feller hvor andre far anerkjent eierrettigheter til
grunn som tidligere har vert ansett som stats-
grunn, og hvor reindriftsrettighetene i det aktuelle
omrédet kun har sitt grunnlag i reindriftsloven.

I de delene av det samiske reinbeiteomradet
som ligger i Finnmark, er det imidlertid sveert liten
grunn til 4 tro at reindriftsretten ikke har et selv-
stendig rettsgrunnlag ved siden av lovgivningen.
Det samme ma veere tilfellet med det samiske rein-
beiteomradet i Troms og Nordland. Med grunnlag
i de prinsippene for bevisvurdering og hensynta-
gen til den samiske reindriftens kulturelle og
bruksmessige sertrekk som ble knesatt i Selbu-
dommen for si vidt gjelder vurderingene av om
utevd bruk kan gi grunnlag for rettsdannelser, er
det videre grunn til & tro at situasjonen bare unn-
taksvis vil veere en annen i det sersamiske omréa-
det.

Behovet for a lovregulere disse forholdene,
som vil ha sin hovedsaklige betydning for retten til
jakt, fangst og fiske, er derfor neppe serlig stort.
Som fremholdt i punkt 16.2.7.2, er det imidlertid et
viktig prinsipp for utvalget at den rettighetskartleg-
gingen som gjennomferes i henhold til statens fol-
kerettslige forpliktelser, ikke fir som konsekvens
at reindriftsuteverne fir innskrenket den retten de
i dag har etter reindriftsloven til & drive jakt, fangst
og fiske.

For Finnmarks vedkommende vil dette kunne
folge av finnmarksloven § 5 annet ledd om at loven
ikke gjor inngrep i rettigheter som har grunnlag i
seerlige rettsforhold eller i reindriftsloven, jf. ogsa
at det i punkt 14.7.2.5 er foreslatt inntatt en tilsva-
rende bestemmelse i § 4 i lovforslaget om Haloga-
landsallmenningen. Dessuten vil, pA samme méte
som ved spersmélet om betaling for friskt lauvtre-
virke, eventuelle nye eiere av grunn som inntil
nylig har veert ansett som statsgrunn, tre inn i den
tidligere grunneierens rettsposisjon.

Nar reindriftsuteverne etter loven har hatt rett
til jakt, fangst og fiske pa den tidligere eierens
grunn, vil de som fremholdt i punkt 16.2.7.2 ha en
berettiget forventning om & beholde denne retten
ogsa om grunnen overfores til en ny eier. Samtidig
vil den nye eieren neppe ha noen berettiget for-
ventning om at reindriftsuteverne ikke har rett til
jakt, fangst og fiske pa denne grunnen. Regulerin-
gen av reindriftsutevernes rett til jakt, fangst og
fiske har, p4 samme mate som reguleringen av
deres rett til trevirke, sitt utspring i reindriftsloven
av 1933. Det ma dessuten antas at reindriftsute-
verne i medhold av reindriftslovgivningens
bestemmelser kan ha drevet jakt, fangst og fiske i
et omrade i et ikke ubetydelig omfang, selv om det
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ikke nedvendigvis har veert drevet reindrift i ved-
kommende omrade fra gammelt av.

Utvalget har imidlertid for a klargjere rettssitu-
asjonen pa dette punktet foreslatt at det inntas en
seerskilt bestemmelse om at de reindriftsberetti-
gede under lovlig utevelse av reindrift i omrader
hvor de har hatt rett til jakt, fangst og fiske etter
reindriftsloven § 26, vil ha disse rettighetene i
behold ogsa dersom omradet blir overfort til nye
eiere som folge av rettighetskartleggingen. En slik
bestemmelse vil i forste rekke vaere en sikkerhets-
ventil i forhold til de formodentlig fa tilfellene hvor
reindriftsretten i det samiske reinbeiteomradet
ikke har et selvstendig rettsgrunnlag. Den kan hel-
ler ikke anses som noe inngrep av betydning i de
nye eiernes rettsstilling, jf. det som ovenfor er sagt
om berettigede forventinger.

16.2.9 Forslag til lovendringer

Pa bakgrunn av de foregdende vurderingene har
utvalget foreslatt endringer i folgende bestemmel-
ser i reindriftslovens kapittel 3: §§ 19 (endringer i
forste ledd, annet og tredje ledd oppheves), 21
(endringer i annet og tredje ledd), 22 (endringer i
forste ledd), 23 (endringer i forste ledd), 24 (end-
ringer i forste og annet ledd), § 25 (endringer i for-
ste til fjerde ledd) og 26 (endringer i forste til fjerde
ledd, nytt siste ledd).

De foreslatte bestemmelsene er gjengitt foran i
kapittel 1, mens det er gitt neermere merknader til
bestemmelsene nedenfor i punkt 24.4.

16.3 Krav til utovelsen av reindriften

16.3.1 Generelle betraktninger

Reindriftslovens kapittel 4 har i §§ 27 til 31 ulike
bestemmelser som stiller krav til utevelsen av rein-
driften. Bestemmelsene er i all hovedsak basert pa
Reindriftslovutvalgets forslag til §§ 6-1 til 6-5,%
og erstatter bestemmelser som i 1978-loven var
inntatt i §§ 20 til 23 om blant annet reineiers drive-
plikt og opptreden ved sammenblanding og skil-
ling av rein.% De nye bestemmelsene er utformet
enklere enn de bestemmelsene de erstatter, og gir
et mer dekkende bilde av innholdet i reindriftseier-
nes forpliktelser i forbindelse med utevelsen av
reindriften.

Siden Reindriftslovutvalgets forslag pa dette
punktet nylig er fulgt opp ved Stortingets lovved-
tak, har ikke Samerettsutvalget foretatt noen bred

65. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 59.
66. Se Lovspeil inntatt i NOU 2001: 35 side 210.
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vurdering av disse bestemmelsene, som dessuten i
det alt vesentlige regulerer forholdet innad i rein-
driftsnaeringen. Utvalget deler i all hovedsak de
synspunktene som ligger bak de nylig vedtatte lov-
endringene, men har likevel sett noe narmere pa
bestemmelsene om utevelse av reindrift i § 27 og
om tilsyn med rein i § 28 idet disse bestemmelsene
i tillegg til sin betydning for interne forhold i rein-
driften, ogsa vil kunne ha en viss innvirkning pa
forholdet mellom reindriften og omverdenen.

§ 27 forste ledd palegger reineieren under ute-
velse av reindrift 4 ta hensyn «til andre reineieres
reindrift>, mens forholdet til andre rettighetsha-
vere og interesser ikke er nevnt. Rent umiddelbart
kan dette gi grunnlag for & stille spersmal ved om
bestemmelsen bor endres slik at den klarere angir
at kravene til utevelse av reindriften ikke bare gjel-
der i forhold til andre reineiere, men ogsa i forhold
til grunneiere og andre bruksberettigede i rein-
driftsomradene.

Det ligger imidlertid implisitt i bestemmelsen i
§ 27 annet ledd om at reineieren skal serge for at
reindriften skjer innenfor lovens rammer at reinei-
erne ogsa ma ta hensyn til grunneiere og andre ret-
tighetshavere og interesser som gjor seg gjel-
dende i de omradene hvor reindriften foregar. Uto-
velse av reindriften i strid med prinsippene i § 27
og lovens gvrige regler vil blant annet kunne utlgse
erstatningsansvar etter reglene i §§ 67 flg. Ogsa
bestemmelsen om plikt til 4 holde reinen under til-
syn i § 28 har virkning bade i interne og eksterne
relasjoner, idet rein som pad grunn av mangelfullt
tilsyn kommer utenfor sitt lovlige beiteomrade,
ogsa kan volde skade overfor andre enn reindrifts-
utevere.

Utvalget har siledes ikke foreslatt noen endrin-
ger i § 27, og vil i denne forbindelsen ogsa vise til
at eventuelle motsetninger mellom utevelsen av
reindriftsretten og annen rettighetsutevelse i rein-
beiteomradene vil métte loses etter bestemmelsen
ilovens § 63. Se ogsé prinsippet i servituttloven § 2,
som stiller opp en gjensidig forpliktelse for grunn-
eiere og bruksrettshavere, herunder ogsa rein-
driftsberettigede, om at ingen av partene ma bruke
sin radighet pd en méte som er til urimelig eller
unedvendig skade for den andre.

Samerettsutvalget har ellers merket seg at
bestemmelsen om reineiernes plikt til & serge for
utdriving av ulovlig beitende rein, som i 1978-loven
var inntatt i § 24 hvoretter reineieren «omgaende»
skulle serge for at rein som oppholder seg pa ulov-
lige omréder skal fijernes og overfores til lovlig bei-
teareal, ikke har noe motstykke i den nye loven.

Dette grepet er ikke eksplisitt kommentert i
forarbeidene, men Samerettsutvalget vil anta at en
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ikke har sett noe behov for en selvstendig bestem-
melse om utdrivingsplikt i reindriftsloven. Kom-
mer reinen forst inn pa ulovlig omréde, vil reinei-
erne uansett vaere rettslig forpliktet til 4 foreta
utdriving enten det er gitt sarskilte lovregler om
dette eller ikke.

Dessuten folger det bade av §§ 27 og 28 at rein-
eieren ma innrette driften slik at ulovlig beitende
rein kan drives ut s snart som praktisk mulig etter
at reineieren er kjent med at han eller hun har rein
som oppholder seg pa et ulovlig omrade. Nar det i
§ 27 heter at reineieren ikke ma utnytte beitene
slik at disse forringes for andre reineiere eller hin-
dre andre i deres rettmessige utevelse av reindrift,
og i § 28 at reinen skal holdes under slikt tilsyn at
den «sa vidt mulig hindres fra 4 volde skade», inne-
barer dette at reineieren vil matte drive ut ulovlig
beitende rein nar dette er pakrevd for & etterleve
forpliktelsene i §§ 27 og 28.

Ogsa flere andre bestemmelser i reindriftslo-
ven gir en Klar oppfordring til reineierne om 4 ras-
kest mulig drive ut ulovlig beitende rein. Blant
annet vil slik opptreden i betydelig grad kunne
begrense deres erstatningsansvar for den skaden
reinen matte ha pafert andre. En egen bestem-
melse om utdrivingsplikt i reindriftsloven ma etter
dette anses som overfladig.

16.3.2 lkke realiserte forslag fremmet av
Samerettsutvalget |

Samerettsutvalget I foreslo i NOU 1997: 4 enkelte
endringer i reindriftslovens daveerende bestem-
melser om driveplikt som alts var inntatt i 1978-
lovens § 20. Blant annet foreslo et flertall pa elleve
medlemmer en bestemmelse om at det for & hindre
overtredelser av den driveplikten som var regulert
i § 20, og som nd er regulert i §§ 27 og 28, i hvert
reinbeitedistrikt til enhver tid skulle veere tilgjen-
gelig minst en navngitt person som kan varsles
dersom rein kommer inn pa eller neermer seg ulov-
lig omrade.%”

Det vil imidlertid uansett veere i reineiernes
interesse & innrette reindriften slik at skadepoten-
sialet blir minst mulig. Riktignok er det neppe
mulig & forhindre enhver skade, men & innrette
driften slik at man lett kan kontaktes dersom rein
observeres naer omrader hvor den kan komme til &
volde skade ber det vaere mulig 4 fa til, ogsa om det
ikke gis spesifikke lovregler om dette. I reindrifts-
loven § 28 forste ledd heter det dessuten at reinen
skal holdes under slikt tilsyn at «den sé vidt mulig
hindres fra & volde skade». Hva som ligger i dette

67. NOU 1997: 4 side 332.
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vil bero pa de konkrete omstendighetene, men for-
muleringen er mer fleksibel og bedre egnet til &
dekke reelle behov enn de mer spesifikke bestem-
melsene som Samerettsutvalget I foreslo.

Utredningen til Samerettsutvalget I inneholdt
ogsa et mindretallsforslag fra fire medlemmer om
en bestemmelse som forpliktet reineierne til 4 fore
skjerpet tilsyn med rein nar denne oppholder seg i
narheten av jordbruksomrader og andre omrader
som er utsatt for ulovlig reinbeite.5® Bestemmelsen
iden navaerende lovens § 28 om at reinen «skal hol-
des under slikt tilsyn at den s vidt mulig hindres
fra & volde skade», vil imidlertid i praksis ogsa
fange opp en regel om skjerpet tilsynsplikt av typen
som mindretallet i Samerettsutvalget I foreslo. Nar
reinen oppholder seg naer omréader hvor det er stor
fare for at den vil volde skade, vil det nettopp kunne
vaere nedvendig a skjerpe tilsynet for 4 overholde
§ 28.

Det kan for ovrig ogsa bemerkes at innholdet i
bufeeieres gjeteplikt etter beiteloven § 6, som i lik-
het med reindriftslovens bestemmelser ikke stiller
noe krav om at dyrene skal holdes under kontinu-
erlig tilsyn, i rettspraksis er forstatt slik at gjeteplik-
ten skjerpes i «situasjoner hvor det foreligger en
seerlig risiko for at dyrene kan komme inn pa
annen manns grunn, og ikke minst hvor det i for-
bindelse med dette foreligger muligheter for
skade».%

Det gjenoppnevnte Samerettsutvalget kan etter
dette ikke se at det er noe behov for 4 felge opp de
forslagene som ble fremmet i NOU 1997: 4 om
reguleringen av utevelsen av reindriften.

16.4 Andres radighetiog bruk av
reinbeiteomradene

16.4.1 Innledning

Reindriftsretten er en selvstendig bruksrettighet i
utmark som uteves pa grunn eid av andre enn de
reindriftsberettigede, det veere seg staten, private
grunneiere eller ssmmenslutninger eller konstella-
sjoner av slike. Bruken foregér pa utmarksarealer
som i ikke liten utstrekning ogsé kan bli benyttet
av andre, for eksempel grunneiere, andre bruksbe-
rettigede som driver ulike former for naerings-
bruk, eller allmennheten. Dette innebarer at rein-
driftsuteverne sjelden vil veere eneradende i de
omradene hvor reindriften foregar, men at deres
bruk og utnyttelse av reindriftsretten vil matte
avpasses i forhold til andres bruk og utnyttelse av

68. NOU 1997: 4 side 533-534, jf. side 331-332.
69. Rt. 1986 side 1200 pa side 1202.
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reindriftsomradene. Minst like viktig er det imid-
lertid at andres bruk og utnyttelse av disse omréa-
dene vil matte avpasses i forhold til de reindriftsbe-
rettigedes bruk.

Den nye reindriftsloven har i § 63 en bestem-
melse som regulerer forholdet mellom de rein-
driftsberettigedes, og grunneierens og andre
bruksberettigedes bruk av reinbeiteomradene.
Loven har videre i §§ 65 og 66 bestemmelser om
ferdsel og bruk av hund i omréader hvor rein beiter,
og som i tillegg til & forplikte grunneiere og bruks-
berettigede, ogsa palegger allmennheten visse for-
pliktelser og begrensninger i adgangen til a
benytte reindriftsomradene.

Samerettsutvalget vil i det felgende vurdere
behovet for 4 endre disse bestemmelsene. Hoved-
vekten er lagt pa § 63, som fordi det 14 utenfor Rein-
driftslovutvalgets mandat 4 foresld endringer i
bestemmelsen, er en direkte viderefering av 1978-
lovens § 15. Denne er relativt grundig vurdert i
punkt 16.4.2, hvor det er foreslatt at den utformes
pa en annen mate, og ogsa med et noe annet inn-
hold enn bestemmelsen har i dag. I bestemmel-
sene om ferdsel og bruk av hund er det derimot
kun foreslatt enkelte presiseringer, jf. punkt 16.4.3
0g 16.3.4.

Det nevnes for egvrig at de nevnte bestemmel-
sene ikke uttemmende regulerer hvilken radighet
og bruk andre kan gjore av omrader som i dag er
reinbeiteland. Reinbeitearealene har med arene
blitt stadig innsnevret av blant annet kommunika-
sjonsutbygging, tettstedsutvikling, mineralvirk-
somhet og kraftutbygginger. Det er i dag sikker
rett at slike tiltak som far virkninger som oversti-
ger den alminnelige tilpasningsplikten, bare kan
iverksettes mot full erstatning til de reindriftsute-
verne som ma avsti rettigheter. Like fullt er det
grunn til 4 vurdere om det ber vedtas regler som
vil gi de reindriftsberettigede et sterkere vern mot
slike inngrep enn de har etter gjeldende rett. Utval-
get har dreftet dette spersmalet noe narmere i
punkt 16.6, jf. ogsa de mer generelle vurderingene
i kapittel 17 til 21 om konsultasjoner og saksbe-
handling mv. ved tiltak som kan f4 virkning i tradi-
sjonelle samiske omrader.

16.4.2 Grunneieres og bruksrettshaveres
radighet

16.4.2.1 Behov for klargjeringer

Reindriftsloven § 63 om grunneiers og andre

bruksberettigedes utnytting av eiendom i reinbei-

teomrader er ikke endret i den nye reindriftsloven,
men fikk sitt ndveerende innhold ved en endring av

Den nye sameretten

1978 lovens § 151 1996. Bestemmelsens forste ledd
lyder slik:

«Grunneier eller bruksberettiget ma ikke
utnytte sin eiendom i reinbeiteomrade pa en
slik mate at det er til vesentlig skade eller
ulempe for reindriftsutevelse i samsvar med
denne lov. Ferste punktum er likevel ikke til
hinder for vanlig utnytting av eiendom til jord-
bruk, skogbruk eller annen utnytting av utmark
til landbruksformal.»

Bestemmelsen setter visse begrensninger pa
grunneieres og andre bruksberettigedes adgang
til 4 utnytte sine rettigheter i reinbeiteomrade. Den
synes dermed som et utslag av det alminnelige
prinsippet om at utnyttelsen av disse rettighetene
er begrenset av de ovrige bruksrettighetene som
hviler pa eiendommen. Bade ordlyden i § 63 og
uttalelser i forarbeidene’ gir imidlertid grunnlag
for en viss tvil om hvor langt dette rekker.

Blant annet skaper forste ledd ferste og annet
punktum lest i ssmmenheng, en viss usikkerhet. I
annet punktum heter det: «Forste punktum er like-
vel ikke til hinder for vanlig utnytting av eiendom
til jordbruk, skogbruk eller annen utnytting av
utmark til landbruksformal». Ordet «likevel» indi-
kerer at annet punktum er et unntak fra hovedrege-
len i forste punktum, og at hovedregelen ikke gjel-
der i de tilfellene som er omfattet av annet punk-
tum. Selv om det neppe er ment slik, jf. at det i for-
arbeidene er fremholdt at vanlig utnyttelse kan
komme i konflikt med reindriftsretten dersom den
far et usedvanlig omfang,”! kan dette derfor gi inn-
trykk av at vanlig utnytting til formal som er nevnt
i annet punktum, kan finne sted ogsa nar dette er til
«vesentlig skade» for reindriften.

Til tross for at det i forarbeidene er uttalt at
bestemmelsen er «pa linje med» servituttloven
§ 2, bruker den heller ikke formuleringen fra
nevnte § 2 om at grunneieren og andre bruksberet-
tigede ikke ma utnytte sin eiendom pa en mate som
er til «urimelig eller uturvande» skade eller
ulempe for de reindriftsberettigede. I stedet heter
det at utnyttelsen ikke ma veere til «vesentlig»
skade eller ulempe. Denne formuleringen er den
samme som er benyttet i fijellova § 13 om at grunn-
disponeringstiltak i statsallmenninger bare kan
skje nar slike tiltak ikke medferer «vesentleg»
skade for de allmenningsberettigede.

Om det ligger noen rettslig realitetsforskjell i
dette skal vaere usagt, men uttrykket «vesentlig»

70. Siden § 63 ikke er endret i den nye loven, er det forarbei-
dene til endringen av § 151 1996 som har interesse.

71. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47.

72. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47.
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kan spraklig gi inntrykk av at det kreves mer enn
at tiltaket medferer «urimelig» skade. Den retts-
lige beskyttelsen av en allmenningsrett er heller
ikke i alle henseender like sterk som den rettslige
beskyttelsen av en partiell bruksrett. Ordlyden i
§ 63 forste ledd kan derfor gi et visst inntrykk av at
reindriftsretten ikke har den samme rettslige
beskyttelsen mot andre rettighetshaveres disposi-
sjoner som en partiell bruksrett. Dette er imidler-
tid ikke i samsvar med gjeldende rett. Hoyesterett
har i Selbudommen betegnet reindriftsretten som
en selvstendig bruksrett med grunnlag i alders
tids bruk,” jf. ogsa reindriftsloven § 4 forste ledd.

Det ble ved endringen av § 15 i 1996 ikke lagt
opp til noen realitetsendringer i forhold til forlepe-
ren. Endringen ble gjennomfert for a klargjere
skillet mellom tillatt og ikke tillatt bruk fra grunn-
eiere og bruksberettigede.” En tok ogsa sikte pa
at bestemmelsen skulle bli lettere 4 praktisere enn
forleperen som hadde folgende ordlyd:

«Grunneier eller bruksberettiget ma ikke pa
noen mate som ikke er vanlig bruke sin eien-
dom i reinbeiteomrade slik at det vil veere til
vesentlig skade eller ulempe for en normal rein-
driftsutevelse i omridet i samsvar med denne
lovs regler, sa fremt bruken framtrer som uned-
vendig eller urimelig.»

Det kan imidlertid ut fra det overstdende sporres
om den nye bestemmelsen innebarer noen Klar-
gjering. Som nevnt, kan ordlyden lest isolert gi inn-
trykk av at all vanlig bruk til landbruksformal er til-
latt, ogsd om bruken fir et usedvanlig omfang,
eller fremtrer som unedvendig eller urimelig eller
har vesentlige skadevirkninger for reindriften. Rik-
tignok trekker forarbeidene i retning av at bestem-
melsen ikke kan forstas slik, men dette kunne etter
Samerettsutvalgets oppfatning veert sagt klarere
og mer utvetydig.

Forarbeidene til lovendringen i 1996 er dessu-
ten ogsa uklare i andre henseender. Blant annet er
det uttalt at § [63] ikke omfatter tiltak som krever
byggetillatelse etter plan- og bygningsloven § 93
eller vedtatt reguleringsplan for & settes i verk, og
at den derfor ikke vil omfatte «<hyttebygging, eta-
blering av hyttefelt, anlegg av skitrekk og andre
turistanlegg».” En slik forstielse kan imidlertid
ikke leses ut av ordlyden, og harmonerer heller
ikke med det som sies i forarbeidene om at bestem-
melsen «regulerer det privatrettslige forholdet
mellom partene».”®

73. Rt. 2001 side 769 pa side 788.

74. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47.
75. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 48.
76. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47.
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Det privatrettslige forholdet mellom partene
pavirkes ikke av gitte byggetillatelser eller vedtatte
reguleringsplaner. Om bestemmelsen kan tolkes
slik at grunneiere og bruksrettshavere kan se bort
fra begrensningene i § 63 dersom det er gitt bygge-
tillatelse og foreligger samsvar med regulerings-
plan ma derfor sies 4 vaere tvilsomt. En slik forsta-
else vil stride bade mot bestemmelsens ordlyd og
pvrige uttalelser i forarbeidene. Imidlertid under-
bygger dette forholdet at det rettslige innholdet i
reindriftsloven § 63 er uklart, og at man ved lov-
endringen i 1996 neppe oppnadde den tilstrebede
klargjeringen av grensen mellom hvilke tiltak fra
grunneiers andre bruksberettigedes side som gér
Klar av reindriftsretten, og hvilke tiltak som ikke
gjor det. Dermed fremtrer bestemmelsen heller
ikke som noe egnet redskap til & regulere forholdet
mellom de ulike gruppene av rettighetshavere.

Det forholdet at rekkevidden av reindriftsloven
§ 15 er uklar, er ogsa papekt av Reindriftslovutval-
get som dessuten har uttalt felgende om bestem-
melsen:’’

«Nar det gjelder jord- og skogbruksinteresser,
reguleres forholdet til reindriftsnaeringen av
reindriftsloven § 15 om flerbrukskonflikter. I
henhold til denne bestemmelsen kan grunnei-
ers vanlige bruk av eiendommen til jord- og
skogbruksformal finne sted uten at dette gir
grunnlag for erstatningsplikt overfor reindrif-
ten. Dette vil for eksempel kunne gjelde opp-
dyrking av utmarksareal hvor det hviler rein-
driftsrett. Om dette sier Kirsti Strem Bull i
boken Studier i reindriftsrett (1997) side 54 at
nar det er anerkjent at reindriften har et selv-
stendig rettsgrunnlag basert pa sedvane og
alders tids bruk [kan] en oppfatning om rein-
driftens manglende ekspropriasjonsrettslige
vern overfor jord- og skogbruksinteresser ikke
veere holdbar, men i strid med allment aner-
kjente prinsipper i norsk rett.

Jan Fougner har i en artikkel i Lov og Rett
1997 side 112 flg. dreftet konflikten mellom
reindrift og annen bruk av eiendom. Han sier
her blant annet [pa side 123]:

«En gjennomgang av rettskildene skulle
lede fram til felgende: Pa den ene siden har
reindriften en tilpasningsplikt. Det mé tas hen-
syn til grunneiers interesser i & utnytte eien-
dommen pa vanlig vis, og det ma respekteres at
denne utnyttelsen kan endre karakter over tid.
P4 den annen side gir § 15 ikke hjemmel til
ekspropriasjonsartede inngrep. Forutsetnin-
gen for at et tiltak fra grunneiers side skal veere
lovlig, mé hele tiden veere at reindriften fortsatt
kan uteves pa eiendommen.»»

77. NOU 2001: 35 side 78, jf. ogsa side 75 flg.
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Reindriftslovutvalget foreslo imidlertid pa grunn
av begrensningene i sitt mandat ikke noen endrin-
ger i § 15. I merknadene til bestemmelsen, som er
inntatt i lovutkastets § 10-1, papeker imidlertid
utvalget at den etter ordlyden ogsa omfatter tilfel-
ler der reindriftsretten hviler pa alders tids bruk,
og at det i disse tilfellene er tale om bruksrettighe-
ter som er beskyttet mot inngrep i samsvar med
alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunnsetnin-
ger. Folgelig ma bestemmelsen om forholdet mel-
lom reindriftsretten og grunneiers eller bruksbe-
rettigedes utnyttelse av eiendom i reinbeiteomrade
tolkes i lys av dette prinsippet.”®

Samerettsutvalget er enig i dette. Siden en ikke
er bundet av de begrensningene Reindriftslovutval-
get var nar det gjelder hvilke forslag en kan
fremme, har en ogsa foreslatt endringer i bestem-
melsen. Dette er ogsé forventet av utvalgets opp-
dragsgiver, som i brev til Landbruksdepartemen-
tet 16. juli 2002 har uttalt at man antar at utvalget vil
vurdere «iallfall deler av ... de forhold som dekkes
av § [63], men ikke nedvendigvis alle detaljer».

16.4.2.2 Samerettsutvalgets naermere vurderinger

Pa bakgrunn av redegjorelsen i punkt 16.4.2.1 fore-
slar utvalget & formulere § 63 forste ledd slik at det
Klart fremgar at selv om en utnyttelse er «vanlig»,
kan den ikke iverksettes dersom den er til urimelig
eller unedvendig skade for reindriften. Dersom
nydyrking eller annen jord- og skogbruksrelatert
aktivitet i et reindriftsomrade, for eksempel stor-
stilt utnytting av utmarkseiendom til bufebeite
eller slatteng, har et omfang som medferer urime-
lig eller unedvendig skade for de reindriftsberetti-
gede, vil dermed virksomheten veere omfattet av
bestemmelsen. Det samme vil gjelde annen virk-
somhet som har slike virkninger for reindriften, for
eksempel naeringsmessig utnytting av jakt og fiske
i et viktig reindriftsomrade.

Dette vil neppe medfere noen realitetsendring.
Bade forarbeidene til 1978-lovens tilsvarende
bestemmelse, utviklingen av synet pé reindriftsret-
tens rettslige status i rettspraksis, juridisk teori og
reelle hensyn tilsier at bestemmelsen ma tolkes pa
denne maéten, jf. ovenfor. Det er imidlertid lite hel-
dig at denne forstaelsen ikke fremgar klart av ord-
lyden i § 63, som tvert i mot kan gi inntrykk av at
sa lenge utnyttelsen er vanlig, vil den kunne skje
uten hensyn til reindriftsretten og ogsd om den
vanlige utnyttelsen er til vesentlig skade eller
ulempe. Dette er imidlertid ikke i samsvar med
dagens syn pa reindriftsretten som en selvstendig

78. NOU 2001: 35 side 180-181.
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bruksrett i de omradene hvor det har veert drevet
reindrift fra gammel tid, og som derfor ikke uten
videre kan fortrenges av at andre utnytter sine ret-
tigheter i disse omradene.

Nar det gjelder den konkrete utformingen, har
utvalget tatt utgangspunkt i at det om dagens
bestemmelse er uttalt at denne «er pa linje med ser-
vituttloven § 2»,7° som lyder slik:

«Korkje rettshavaren eller eigaren ma bruka
radveldet sitt over eigedomen séleis at det uri-
meleg eller uturvande er til skade eller ulempe
for den andre.

I avgjerda om noko er urimeleg skal det leg-
gjast vekt pa kva som er foremélet med retten,
og kva som er i samsvar med tida og tilheva.»

Servituttloven § 2 begrenser dermed bade grunn-
eiers og den bruksberettigedes radighet. Ved bru-
ken av uttrykkene «urimelig eller uturvande»,
hvorav serlig det forstnevnte har selvstendig
betydning, kommer det slik utvalget ser det, bedre
frem enn i reindriftsloven § 63 at ogsa vanlig radig-
hetsutnyttelse kan veere utillatelig, dersom den
forst far urimelige virkninger for andre rettighets-
havere. I motsetning til det som gjelder for rein-
driftslovens bestemmelse, er ogsa prinsippet servi-
tuttloven § 2 i atskillig utstrekning klargjort gjen-
nom rettspraksis.®

Bestemmelsen i § 2 slar dessuten fast som et
hovedprinsipp at grunneier og bruksrettshavere
rettslig sett er likestilte. Begge kan utnytte sine ret-
tigheter, men adgangen til slik utnyttelse er
begrenset ut fra hensynet til den annen part, og
begrensningen er basert pa en forutsetning om
gjensidig respekt partene imellom. Grensen i § 2
er formulert som en rettslig standard, hvilket sik-
rer fleksibilitet. Samtidig bygger det prinsippet
bestemmelsen uttrykker, pa generelle rettssetnin-
ger som det var oppnadd aksept for for servituttlo-
ven ble vedtatt.?!

Utvalget har derfor kommet til at reindriftslo-
ven § 63 forste ledd ber endres slik at den fir en
ordlyd som samsvarer med reguleringen av forhol-
det mellom grunneier og bruksberettiget i servi-
tuttloven § 2, og slik at det fremgar av bestemmel-
sen at reindriftsberettigede har en like sterk
beskyttelse mot grunneierens disposisjoner som
andre bruksberettigede. Ved at bestemmelsen
bygges pa formuleringen i servituttloven § 2 vil
den ogsad understreke at det i forholdet mellom
grunneier og bruksberettiget/reindriftsberettiget

79. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47.

80. Se for eksempel Rt. 1973 side 229.

81. Se nzermere Ot.prp. nr. 8 (1967-68) side 62, samt Radsegn
5 (1960) fra Sivillovbokutvalget side 13 flg.
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er tale om en plikt til gjensidig hensyntagen til
hverandres rettigheter og interesser.

Siden reindriftsretten der den har veert utevd
fra gammelt av ma anses som en selvstendig
bruksrett pa linje med andre bruksrettigheter i
utmark som har et selvstendig rettsgrunnlag, kan
det for eovrig sperres om servituttloven vil fi
direkte anvendelse pa forholdet mellom grunneier
og reindriftsberettigede. Der reindriftsretten har
sitt grunnlag i alders tids bruk eller hevd, vil retten
noksé klart matte anses som en, riktignok noe saer-
egen,»[sarrett] over framand fast eigedom til ein-
skilde slag bruk», jf. servituttloven § 1 forste ledd.
Selv om reindriftsretten inneholder flere ulike
befoyelser, mé retten likevel kunne betegnes som
«einskilde slag» bruk, i motsetning til en allmenn
(generell) bruksrett.

Reindriftsloven har imidlertid en spesialbe-
stemmelse om forholdet mellom reindriftsberetti-
gede og grunneier/andre bruksberettigede. Det
ma derfor antas at denne vil g foran som den mest
spesielle slik at servituttlovens generelle regler om
forholdet mellom grunneier og bruksberettigede
ikke vil fa direkte anvendelse. En annen sak er
imidlertid at reglene i servituttloven §§ 5 til 8 om
omskKiping og avskiping av servitutter, vil kunne fa
betydning for tolkningen og anvendelsen av rein-
driftslovens bestemmelser om forholdet mellom
reindriftsberettigede og grunneier/andre bruks-
berettigede.

Utvalget vil for evrig understreke at dersom
forholdet mellom de reindriftsberettigede og
andre rettighetshavere ikke kan loses av reindrift-
sloven § 63 og det eventuelt er aktuelt at reindrifts-
retten ma st tilbake for grunneierens utnyttelse av
sin eiendom, vil utgangspunktet veaere at dette bare
kan skje ved ekspropriasjon og full erstatning til de
reindriftsberettigede.

16.4.2.3 Seerlig om varsling av planlagte tiltak og
vurderingen av disse

Reindriftsloven § 63 annet og tredje ledd har en del
neermere bestemmelser om forholdet mellom rein-
driftsberettigede og grunneier/andre bruksberet-
tigede. De sistnevnte skal etter annet ledd senest
tre uker for iverksettelsen varsle reindriftens dis-
triktsstyre for det iverksettes tiltak som kan bli til
vesentlig skade eller ulempe for reindriften. Der-
som varsel ikke er gitt, eller det er uenighet om til-
taket medforer vesentlig skade eller ulempe for
reindriften, kan omradestyret forby iverksettelse
av tiltaket inntil overenskomst er inngatt, eller jord-
skifteretten har behandlet saken. Tredje ledd har
naermere regler om at vurderingen av hvorvidt et
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konkret tiltak har de nevnte virkningene, skjer ved
skjenn ved jordskifteretten.

Etter Samerettsutvalgets syn beor det gjores
visse endringer i disse bestemmelsene. For &
unngé konflikter knyttet til ny bruk og nye tiltak
som kan veere til urimelig eller unedvendig skade
for reindriften, ber blant annet reglene om varsling
endres slik at grunneier og andre bruksrettsha-
vere som planlegger a iverksette tiltak, ikke bare
maé varsle distriktsstyret, men ogsa den eller de
reinbeitesiidaene som har bruksrett i det aktuelle
omradet.

Etter dagens lov skal varsel kun gis til distrikts-
styret, men dette vil kunne ha for stor avstand til de
reindriftsuteverne tiltaket eventuelt vil berore. Nar
den nye reindriftsloven i §§ 51 flg. har gitt siidaen,
det vil si en gruppe av reineiere som utever rein-
drift i fellesskap pa bestemte arealer, en sentral
plassiloven bade som rettighetsbaerer og pa andre
mater, er det naerliggende at ogsa den eller de aktu-
elle siidaene blir varslet. En slik regel vil veere ned-
vendig for & sikre varsling av den eller de som blir
direkte berert av bruken eller tiltaket, og dessuten
innebaere at ogsé siidaer som ikke formelt er en del
av distriktet, men som likevel har rettigheter der,
for eksempel i forbindelse med flytting, vil bli vars-
let.

Det antas at en slik varslingsplikt relativt enkelt
vil kunne overholdes, ettersom det ma formodes at
reindriftsadministrasjonen kan bistd med opplys-
ninger om hvilke siidaer som har rettigheter i de
ulike omradene, dersom dette er ukjent for grunn-
eieren/bruksrettshaveren.

Ettersom utvalget i punkt 16.4.2.2 har foreslatt
4 erstatte formuleringen «vesentlig skade eller
ulempe» i §63 forste ledd med «urimelig eller
unedvendig skade eller ulempe», vil annet ledd
maétte endres slik at det korresponderer med forste
ledd. Dagens bestemmelse om varslingsplikt har
imidlertid ikke veert vellykket idet grunneiere og
andre bruksrettshavere ofte ikke har forutsetnin-
ger for 4 forstd hvilke tiltak som kan medfere
vesentlig skade og ulempe for reindriften. Siden
det neppe vil vaere mye lettere 4 vurdere hvilke til-
tak som kan medfere «urimelige eller unedven-
dige» skader eller ulemper, er det foreslatt at vars-
lingsregelen skal gjelde for alle tiltak som kan
veere til skade eller ulempe.

For egvrig er utvalget av den oppfatningen at det
ber gis en regel om at varsel skal inngis skriftlig, jf.
for sa vidt at det i dag ikke fremgér av § 63 i hvilke
former varsel skal inngis i. Videre ber varslingsfris-
ten utvides fra dagens tre uker, som kan veere for
kort for reindriftsutevere som péa grunn av arbeid
pa fiellet kan vaere avskaret fra vanlig postgang
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over lengre tid og ogsa vil kunne befinne seg uten-
for GSM-nettet, til seks uker.

Utvalget gér ellers inn for a viderefere dagens
bestemmelser om at uenighet om hvorvidt et tiltak
har slike virkninger at det rammes av bestemmel-
seni § 63 forste ledd, skal loses ved skjonn ved jord-
skifteretten. Omradestyret, som er et offentligretts-
lig organ, vil imidlertid ikke nedvendigvis veere et
egnet organ til 4 nedlegge midlertidige forbud mot
iverksettelse av planlagt bruk eller planlagte tiltak,
slik § 63 annet ledd siste punktum apner for. Det vil
i disse tilfellene veere tale om en privatrettslig kon-
flikt hvor spersmalet primaert vil veere hvor langt
utnyttelsen av en privatrettslig rettighet kan gé for
den steter mot en annen privatrettslig rettighet.
§ 63 annet ledd siste punktum foreslas derfor opp-
hevet.

Det er imidlertid foreslatt en regel om at der-
som distriktsstyret eller minst en av de berettigede
siidaene mener at bruken eller tiltaket vil medfore
urimelig eller unedvendig skade eller ulempe for
utevelsen av reindriftsretten, kan bade de rein-
driftsberettigede ved distriktsstyret eller siidaen
og vedkommende tiltakshaver kreve at spersmalet
avgjores ved skjonn ved jordskifteretten. Dette
videreforer dagens § 63 tredje ledd tredje punk-
tum, hvoretter den som akter a sette i verk tiltaket
og distriktsstyret kan kreve slikt skjonn.

Utvalget har videre foreslatt en regel om at den
nye bruken eller det nye tiltaket kan iverksettes
dersom distriktsstyret eller siidaen ikke har pro-
testert mot bruken eller tiltaket innen seks uker
etter at de er varslet om dette. Denne regelen har
ikke noe motstykke i dagens lov, men vil sikre at
bruk og tiltak som det ikke er grunn til 4 anta at vil
stride mot prinsippet i § 63 forste ledd, vil kunne
iverksettes uten unedvendig langt opphold.
Bestemmelsen vil ogsa oppfordre til dialog mellom
partene, samtidig som den ikke vil veere til hinder
for at reindriftsuteverne for seks uker er gétt, gir
underretning om at de ikke vil inngi protest.

Det kan for evrig poengteres at selv om et tiltak
kan igangsettes, for eksempel fordi det ikke er inn-
gitt protest innen fristen, vil tiltaket likevel kunne
ha et omfang som kan utlese erstatning dersom de
underliggende erstatningsvilkirene er oppfylt.
Undertiden kan det ogsa veere pakrevd med plan-
endringer og lignende for tiltakene kan iverkset-
tes.

16.4.3 Ferdselireinbeiteomrader

Reindriftsloven § 65, som i all hovedsak tilsvarer
§ 281 1978-loven, palegger de som ferdes i omrader
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hvor rein beiter a vise hensyn og opptre varsomt
for 4 unngé at reinen uroes unedig.

Det skal etter § 65 forste ledd tas seerlig hensyn
i forbindelse med reinens brunsttid, kalving, mer-
king, skilling og slakting. Etter annet ledd kan ved-
kommende omradestyre etter anmodning fra dis-
triktsstyret eller fra reineierne i omradet,® stille
vilkar for eller nedlegge tidsbegrensede ferdsels-
forbud mot ulike arrangementer innenfor et
bestemt angitt omréde, for eksempel kalvingsom-
rader eller samlings- og skillingsomrader.® Vedtak
som nevnt i annet ledd forutsetter at grunneier og
kommunen har fitt uttale seg. Dersom vedtaket
gjelder et konkret arrangement, skal ogsa arrange-
ren heres for vedtaket treffes.

Samerettsutvalget har ikke foreslatt noen mate-
rielle endringer i § 65, men det er foreslatt enkelte
presiseringer og klargjeringer. Reindriftslovutval-
get foreslo ingen materielle endringer i bestem-
melsen fordi dette 14 utenfor dets mandat. En
papekte imidlertid at bestemmelsen ogsa gjelder
for grunneiere og andre bruksberettigedes ferdsel
i forbindelse med bruk av eiendom der det drives
reindrift, men at det er en utbredt oppfatning at
dette ikke er tilfellet.’* Samerettsutvalget har séle-
des foreslatt at loven presiseres pa dette punktet,
slik at den oppfatningen som Reindriftslovutvalget
viser til, ikke far festne seg.

Samerettsutvalgets syn er videre at § 65 annet
ledd om at omradestyret kan stille vilkar for eller
nedlegge tidsbegrenset forbud mot «sterre arran-
gement, idrettsstevne, jakthundpreve eller lik-
nende virksomhet som kan vere til sarlig skade
for reindriften» ber presiseres slik at det fremgéar
klarere at det er virksomhetens skadevirkninger
for reindriften som er avgjerende for om hjemme-
len kan fa anvendelse, og ikke hvordan virksomhe-
ten kan karakteriseres.

Uttrykket «liknende virksomhet» foreslas der-
for erstattet av «annen virksomhet eller andre til-
tak». Dette vil tydeliggjore at myndigheten ogsa
omfatter virksomhet og tiltak som ikke nedvendig-
vis kan anses som et «arrangement» i snever for-
stand, men som ikke desto mindre kan vaere skade-
lig for reindriften. En slik endring vil klargjere at
§ 65 annet ledd for eksempel ogsa kan gi grunnlag
for midlertidige stengninger av scooterloyper i
perioder hvor bruk av slike loyper vil vaere searlig
skadelig for reindriften, typisk dersom veer- og sne-

82. Henvisningen til reineierne i § 65 annet ledd er ny i forhold
til bestemmelsen i 1978-lovens § 28.

83. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 52.

84. NOU 2001: 35 side 181-182.
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forhold innebarer at rein under flytting trekker
lenger ned mot scooterloypene enn vanlig.®

Ettersom reindriftsloven né ogséa opererer med
siidaen som et sentral enhet, jf. §§51 flg., ber
videre § 65 annet ledd endres slik at anmodning til
omradestyret om & stille vilkar eller nedlegge ferd-
selsforbud ogsa kan fremsettes av vedkommende
siidastyre. Dette vil ikke endre myndighetsforhol-
dene, men det kan etter omstendighetene veere
mer rasjonalt og gi en hurtigere avklaring at
anmodning om bruk av § 65 annet ledd kan frem-
settes direkte av siidaen overfor omradestyret,
uten at denne forst ma ga veien om distriktsstyret.

Samerettsutvalget vil for gvrig bemerke at over-
tredelser av plikten til hensynsfull opptreden etter
§ 65 kan sanksjoneres med straff etter den gene-
relle straffebestemmelsen i lovens § 80,% og etter
omstendighetene ogséa ved bruk av strengere straf-
febestemmelser, se blant annet straffeloven § 354
nr. 2 om rettsstridig hissing, tirring eller skrem-
ming av dyr.

§ 65 gir ellers ingen uttemmende regulering av
plikten til hensynsfull opptreden i omréader hvor
rein beiter. I avgjerelsen inntatt i Rt. 1996 side 1122
ble forsvaret ilagt erstatningsansvar etter at reins-
dyr under flytting fra sommerbeite ble overfloyet
av flere jagerfly med den folge at flere dyr bret ut
av innhengningen og gikk tapt. Grunnlaget for
dette ansvaret var ikke reindriftslovens bestem-
melse om hensynsfull opptreden under ferdsel i
reinbeiteomrader, men de pa skadetidspunktet
(1989) gjeldende bestemmelsene om objektivt
tredjemannsansvar i luftfartsloven 16. desember
1960 nr. 1 § 153, jf. § 220.8°

16.4.4 Bruk av hund i reinbeiteomrader

Reindriftsloven § 66 videreferer 1978-lovens § 29.
Etter forste ledd gjelder bestemmelsene i hundelo-
ven 4. juli 2003 nr. 74 om sikring av hund, opptak av
los hund, avliving og reaksjoner mot hundeholde-
ren i form av erstatning eller straff ogsa i reinbeite-
omrade. Hundeholderen er etter hundeloven § 7
ogsa forpliktet til & serge for at hunden ikke unedig
uroer eller skremmer rein, bdde nar hunden er
bundet og ellers. Etter § 66 annet ledd har eier og
besitter av hund et objektivt solidaransvar for
skade som hunden péferer rein og ulemper som
reineieren péaferes ved at hunden urettmessig

85. Se for eksempel http://www.fylkesmannen.no/liste.
aspx?m=1928&amid=1389242

86. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 70.

87. Gjeldende luftfartslov 11. juni 1993 nr. 100 har en tilsva-
rende bestemmelse i § 11-1 forste ledd.
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jager eller skremmer rein under «lovlig opphold
eller flytting».

Reindriftslovutvalget foreslo & erstatte uttryk-
ket «tamrein» i 1978-lovens §§ 28 og 29 med «rein»,
idet «tamrein» er en relativt ukjent betegnelse
innen samisk reindrift.3® Forslaget er imidlertid
bare delvis gjennomfert i den nye reindriftsloven. I
19781oven var uttrykket «tamrein» benyttet i over-
skriften til § 28 og i annetledd, ogi § 29 annet ledd.
Dette er i 2007-loven erstattet i overskriften til § 65
og dennes annet ledd, mens § 66 fortsatt bruker
uttrykket «tamrein» i annet ledd. Etter Sameretts-
utvalgets syn tilsier hensynet til konsekvens i lov-
verket at uttrykket «tamrein» erstattes av uttryk-
ket «rein» ogsé i denne bestemmelsen.®

Videre er det etter utvalgets syn noe misvi-
sende at § 66 annet ledd etter ordlyden omhandler
hund som jager eller skremmer rein under «lovlig
opphold eller flytting». Bruken av uttrykket «lovlig
opphold» i § 66 synes & veere et utslag av at 1978-
lovens § 10 forste ledd nr. 1 hadde en egen bestem-
melse om «retten til opphold med rein». Denne
bestemmelsen er imidlertid ikke viderefert i den
nye loven, trolig ut fra en betraktning om at retten
til opphold med rein vil ligge implisitt i retten til
reinbeite. Utvalget har derfor foreslatt at uttrykket
«lovlig opphold» i § 66 erstattes av «lovlig beite».
Dette harmonerer bedre med de ogvrige bestem-
melsene i reindriftsloven, og samsvarer ogsa bedre
med ordlyden i hundeloven § 7.

En vil for evrig poengtere at erstatningsbhestem-
melsen i reindriftsloven § 66 annet ledd ikke bare
gjelder skade forvoldt av lese hunder, men ogsé
skade forvoldt av hunder som er bundet og som
skremmer rein, for eksempel gjennom intens bjef-
fing eller vedvarende hyling. Se ogsa hundeloven
§ 7 om at hundeholderen i omrader hvor tamrein
lovlig beiter skal «se til at hunden ikke unedig
uroer eller skremmer rein, selv om den er under
kontroll eller bundet».

16.4.5 Forslag til lovendringer

Utvalget har pa bakgrunn av de ovenstdende vur-
deringene foreslatt endringer i folgende bestem-
melser i reindriftslovens kapittel 8 om forholdet til
annen bruk: § 63 (nytt forste ledd, endringer i
annet og tredje ledd), § 65 (endringer i forste og
annet ledd) og §66 (endringer i annet ledd).
Bestemmelsene er inntatt foran i kapittel 1, og det

88. NOU 2001: 35 side 181.

89. Hundeloven § 7 om sikring av hund i reinbeiteomrader
som bruker uttrykket «tamrein» i overskriften, i forste
ledd forste punktum og annet ledd, og «rein» i forste ledd
forste punktum og ferste ledd annet punktum.
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er gitt merknader til endringsforslagene nedenfor
i punkt 24.4.

16.5 Reindriftsutgvernes
erstatningsansvar

16.5.1 Innledning

Reindriftslovens bestemmelser om reindriftsute-
vernes ansvar for skade er inntatt i §§ 67 til 70, og
er en direkte viderefering av 1978-lovens §§ 25 til
27, med unntak av at det er gjort enkelte lovtek-
niske justeringer. I sine merknader til bestemmel-
sene i §§ 67 til 70, fremholder Landbruks- og mat-
departementet at det 14 utenfor Reindriftslovutval-
gets mandat 4 vurdere bestemmelsene om
erstatningsansvar, men at utvalget papekte at det
er tale om et strengt og omfattende ansvar, og at
det er behov for lovendringer.”® Departementet
viser dessuten bade i merknadene til §§ 67 til 70 og
i sine generelle vurderinger til at en har tatt opp
sporsmélet om en utredning av reindriftslovens
erst&tningsbestemmelser opp med Samerettsutval-
get:

«Landbruks- og matdepartementet har ved
brev til Samerettsutvalget konkret tatt opp
spersmalet om reindriftslovens bestemmelser
om ansvar for skade kan bli gjenstand for naer-
mere vurdering i tilknytning til Samerettsutval-
gets arbeid. Det dreier seg her om et forholds-
vis omfattende erstatningsansvar som det kan
vaere hensiktsmessig 4 se pd i lys av den gene-
relle erstatningsmessige utvikling. NRL og
Sametinget har under konsultasjonene papekt
behovet for en snarlig endring i disse bestem-
melsene.»

Det har derfor vaert en viktig oppgave for Same-
rettsutvalget 4 vurdere behovet for endringer i
reindriftslovens erstatningsregler, jf. ogsa at Justis-
departementet i det forannevnte brevet til Land-
bruksdepartementet 16. juli 2002, antar at utvalget
foruten endringer i § [63], vil vurdere «iallfall deler
av reindriftslovens erstatningsregler ..., men ikke
nedvendigvis alle detaljer».

Utvalget vil 1 punkt 16.5.2 kort omtale hoved-
trekkene i reglene om reineiernes erstatningsan-
svar, jf. ogsa foran i punkt 10.3.4 og anfere noen
mer generelle betraktninger om behovet for lov-
endringer. I punkt 16.5.3 har en gitt naermere inn
pa spersmalet om dagens hovedregel om objektivt
solidaransvar for alle distriktets reineiere ber opp-
myKkes. Spersmalet om det bor lovfestes at de gene-

90. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 70.
91. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 29.
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relle reglene om reduksjon av erstatningens
omfang ved skadelidtes medvirkning og lemping
av skadevolders ansvar dersom dette blir urimelig
tyngende i skadeserstatningsloven §§ 5-1 og 5-2,
er behandlet i punkt 16.5.4. En har videre i punkt
16.5.5 tatt opp visse sarskilte spersmal i forbin-
delse med gjerdehold.

Det er et samlet utvalg som star bak de vurde-
ringene som er gjort og de forslagene som er frem-
met i det folgende. Utvalgets medlem Rassvoll, som
er oppnevnt etter forslag fra Norges Bondelag, har
imidlertid utformet folgende seermerknad som
begrunnelse for sitt syn:

«Reindriftens erstatningsansvar for beiteskader
pa nye dyrkingsfelt i utmark

Etter Selbudommen i Hoyesteretti 2001 har
reindriftsutevere né sitt rettsgrunnlag til beite
ut fra prinsippet om sedvane og alders tids
bruk, altsa ikke bare en rett som er hjemlet og
innremmet samene som en uskyldig nyttesrett
i reindriftsloven. Dette er nd ogsa fastslatt i
reindriftslovens § 4.

For 4 vurdere rimeligheten i reineiers
erstatningsansvar, kan en altsd erstatte reineier
med bufeholder og sperre; hvorledes ber regel-
verket da veere?

Dette innebzerer at en fra landbrukets side
nd ma akseptere at regelverket for reineiers
erstatningsansvar etter reindriftsloven og bufe-
holders erstatningsansvar etter beiteloven/
grannegjerdeloven na samordnes, dvs. at rein-
driftens rettsstilling na vil bli vurdert etter til-
svarende regler som gjelder for bufeholders
objektive erstatningsansvar for skade pa annen
manns innmark.

Bade Landbruks- og Justisdepartementet
har bedt Samerettsutvalget 4 vurdere erstat-
ningsreglene i lys av ovennevnte.

I tidsskriftet «Lov og Rett» nr. 3/2007 har
stipendiat Qyvind Ravna gitt gjennom de to
regelverk, og konkludert med at reindriften har
et strengere erstatningsansvar overfor skade-
lidt grunneier enn husdyrholder har i en tilsva-
rende situasjon.

En samordning av de to regelverk vil kunne
innebaere at prinsippene om ansvarsnedset-
telse eller ansvarsbortfall i beitelovens medvir-
kningsbestemmelse i § 7 kommer til anven-
delse, dvs. at skadelidte «har medverka til
skade med & vanhelda gjerdeskyldnaden sin
eller pa annan mate.»

Ogsé landbrukskomiteens formann i Innst.
O. nr. 98 (1976-77) § 26, forste ledd, (fotnote
22 i Ravnas artikkel) foreslo folgende:

«Erstatningsansvar uten skyld gjelder ikke
for frittliggende nydyrkingsomrader eller kul-
turbeiter som ikke er omgitt av gjerder som fre-
der effektivt for rein.»
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Dette ble imidlertid uteglemt fra departe-
mentets side da proposisjonen ble fremmet pa
ny.

At det na foreslds unntak for reineiers
objektive ansvar ved nydyrking eller lignende
tiltak i1 utmarka hvor reindrifta har beiterett, er
derfor forstaelig.»

16.5.2 Generelt om behovet for lovendringer

Hovedregelen om reineiernes erstatningsansvar i
§ 67 er basert pa prinsippet om objektivt solidaran-
svar for reineierne i det reinbeitedistriktet hvor
den skadegjorende reinen er hjemmeherende, jf.
§ 67 forste og annet ledd. De senere ars sammen-
slading av slike distrikter til sterre enheter har
bidratt til at kretsen av solidarisk ansvarlige reinei-
ere har blitt betydelig utvidet mange steder, og
innebaerer at lovens regler om erstatningsansvaret
i utgangspunktet ogsa vil omfatte reineiere hvis
dyr ikke har veert i naerheten av det stedet skaden
har skjedd.”?

Videre er § 68, hvis forgjenger i 1978-lovens
§ 26 hadde overskriften»[1]empninger i ansvaret»,
ingen lempingsregel i erstatningsrettslig forstand,
sml. skadeserstatningsloven §5-2, men en
bestemmelse som angir enkelte unntak fra hoved-
regelen om objektivt solidaransvar. I den nye loven
har en tatt konsekvensen av dette ved & bruke over-
skriften»[u]nntak fra det objektive ansvaret». I
motsetning til det som gjelder ellers i erstatnings-
retten, jf. skadeserstatningsloven § 5-1, og ogsa
for skade utlest av andre beitedyr enn rein, jf. bei-
teloven 16. juni 1961 nr. 12 § 7 annet ledd, har rein-
driftsloven heller ikke noen bestemmelser som
begrenser skadelidtes rett til erstatning dersom
vedkommende har opptradt slik at det kan anses
som medvirkning til skaden, for eksempel ved at
gjerde ikke er satt opp.

Reindriftslovens regler om reineiernes erstat-
ningsansvar er dermed Klart strengere enn for
eksempel husdyreieres erstatningsansvar for ska-
der pafert av andre beitedyr. Foruten ikke & ha
noen bestemmelse om skadelidtes medvirkning til-
svarende beitelovens § 7 annet ledd, skiller rein-
driftslovens erstatningsregler seg ut fra beitelo-
vens erstatningsregler ved at sistnevnte lov ikke
har bestemmelser om solidarisk ansvar for husdy-
reiere som for eksempel har dyr pa fellesbeite i
utmark. For skader voldt av andre beitedyr gjelder
ogsa reglene om lemping i skadeserstatningsloven
§ 5-2, som i motsetning til reindriftsloven § 68
ogsa apner for mer generelle begrensninger av

92. Se for eksempel NOU 2001: 35 side 183.
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ansvaret i tilfeller hvor dette vil virke urimelig tyn-
gende.

Sterrelsen pa de erstatningsbelepene som rein-
eierne/reinbeitedistriktet blir idemt, vil riktignok
ikke alltid veere sé store. I en sak som Frostating
lagmannsrett behandlet 10. desember 2002 (sak
02-127 A), ble for eksempel Vestre Namdal rein-
beitedistrikt idemt & betale i overkant av kr 25 000
for skader som to grunneiere var pafert. Selv om
det i enkeltsaker kan veere tale om belop som iso-
lert sett ikke kan anses som urimelig tyngende, vil
imidlertid som lagmannsretten papeker i denne
saken, situasjonen kunne vere slik at de erstat-
ningsbelepene som reineierne i distriktet over en
viss tidsperiode blir idemt 4 betale, samlet sett kan
komme opp i belep som blir urimelig tyngende.

Dette vil ikke minst kunne gjelde dersom beite-
situasjonen er slik at det er vanskelig for reineierne
a forhindre at skader oppstar. Tyngden av ansvaret
forsterkes dessuten ytterligere ved at det er tale
om et objektivt ansvar hvor reineiernes skyld eller
mangel pa skyld i forhold til de oppstatte skadene
ikke har betydning for ansvarsspersmaélet og ofte
heller ikke for den konkrete erstatningsutmaélin-
gen. Etter det Samerettsutvalget har fatt opplyst,
finnes det blant annet eksempler pd at ett og
samme reinbeitedistrikt har blitt palagt & utbetale
om lag kr 700 000 i erstatninger i lopet av relativt fa
ar.

Det er derfor etter Samerettsutvalgets mening
et klart behov for 4 endre reglene om reineiernes
erstatningsansvar og rekkevidden av dette i rein-
driftsloven §§ 67 og 68. Blant annet ber reglene om
objektivt solidaransvar justeres slik at lovens
hovedregel blir at ansvaret i utgangspunktet palig-
ger eieren av skadegjorende rein, og at reglene om
solidaransvar forst fir anvendelse dersom eierfor-
holdet ikke lar seg bringe pa det rene. Videre ber
reglene om erstatningsansvar bringes mer pa linje
med alminnelige erstatningsregler, som ogsa gjel-
der for skader forvoldt av andre beitedyr, blant
annet nér det gjelder medvirkning og lemping.

Utvalget kan derimot ikke se at det er noe
behov & endre reglene om erstatningsskjenn i
lovens § 70. Dette er bestemmelser av teknisk art
om den konkrete erstatningsutmaélingen, hvilket
ikke har betydning for de underliggende reglene
om ansvarsgrunnlag og rekkevidden av erstat-
ningsansvaret i konkrete tilfeller. For sa vidt gjel-
der bestemmelsen om gjerdeskjonn, som tidligere
var inntatt i § 26 tredje ledd, har en imidlertid vur-
dert om det bor foreslas visse sarlige regler om
gjerdehold ved nydyrking og lignende, jf. nedenfor
i punkt 16.5.5.
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16.5.3 Ansvarsgrunnlaget
16.5.3.1 Generelle utgangspunkter

Hovedregelen om reineiernes erstatningsansvar
er gitt i § 67 forste ledd og slar fast at»[m]ed de
unntak som er fastsatt i denne lov, er eier av rein
ansvarlig for skade som reinen volder uten hensyn
til skyld». Ansvaret er dermed objektivt, pd samme
maéte som for eier eller innehaver av husdyr som
volder skader «pé avling eller annan eigedom» der-
som dyrene kommer inn pa omrader hvor de ikke
har lovlig tilhold, jf. beiteloven § 7 forste ledd.

I motsetning til hva som gjelder for eiere av
andre dyr som beiter i samme omréde, er det imid-
lertid ved skade voldt av rein tale om et solidarisk
ansvar for alle reineierne i distriktet, jf. § 67 annet
ledd hvoretter «samtlige reineiere som utever rein-
drift i distriktet er ansvarlige en for alle og alle for
en». Som fremholdt i punkt 16.5.2, har etter hvert
mange reinbeitedistrikter blitt slatt sammen til
sterre enheter slik at kretsen av solidarisk ansvar-
lige reineiere i dag ofte er langt sterre enn tidli-
gere. Dette kan medfere at omfanget av den enkel-
tes ansvar innsnevres. Nar kretsen av erstatnings-
pliktige blir sterre, kan ansvaret fordeles mellom
flere. Ordningen kan imidlertid gi urimelige utslag
ved at ansvaret etter § 67 annet ledd i utgangspunk-
tet ogsa vil omfatte reineierne som ikke har hatt
rein der skaden skjedde.

Riktignok apner § 67 femte ledd for at de reinei-
erne i distriktet som kan «godtgjere» at deres rein
ikke har medvirket til skaden, kan unnga ansvar,
men dette synes kun 4 gjelde innad i fordelingen av
erstatningen reineierne imellom. Etter femte ledd
skal det ansvaret som distriktet palegges etter
annet ledd, utlignes mellom distriktets reineiere
etter hvor mange rein de har. I denne interne
regressomgangen kan reineierne gé klar dersom
de kan fore bevis for at deres rein ikke har del i ska-
den. Utad vil de imidlertid veere ansvarlige pa linje
med distriktets gvrige reineiere. Denne lovforstael-
sen folger dels av oppbygningen av § 67 der annet
ledd om solidarisk ansvar gjelder utad i forhold til
skadelidte og femte ledd den interne fordelen av
erstatningen mellom reineierne, og dels av
bestemmelsens forhistorie.”

Reindriftslovutvalget har papekt at distriktsinn-
delingene har fatt utilsiktede folger for erstatnings-
ansvaret, slik at en endring av erstatningsreglene
er pakrevd, men har pa grunn av begrensningene i
sitt mandat ikke foreslatt slike endringer.”* Same-

93. Se neermere Kirsti Strom Bull, Studier i reindriftsrett, 1997
side 106-108.
94. NOU 2001: 35 side 183.
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rettsutvalget er derimot, som papekt foran, ikke
underlagt slike begrensninger og har ved vurde-
ringen av om prinsippet om objektivt solidaransvar
for distriktets reineiere ber endres, tatt utgangs-
punkt i at reglene om erstatning er viktige for for-
holdet mellom reindriftsuteverne og den evrige
befolkningen.

Da reindriftslovgivningens regler om erstat-
ning for skade pafert av rein i sin tid ble utformet,
var hovedmotivet 4 styrke den jorddyrkende
befolkningens vern mot reinskader. Reglene om
objektivt ansvar ble innfert ved felleslappeloven av
1883, for a trygge de fastboendes interesser og for
& «bileegge Stridighederne og forebygge de vold-
somme Optrin mellom den fastboende Befolkning
og Lapperne». Disse stridighetene skyldtes blant
annet at det ofte var vanskelig a finne ut hvem som
var eier av skadegjorende rein.”

Det ansvaret som ble innfert ved felleslappelo-
ven, var imidlertid et proratarisk ansvar. Etter
1883-lovens § 9 nr. 3 var den enkelte reineieren,
med mindre han kunne godtgjore at hans rein ikke
hadde forarsaket skade, ansvarlig i forhold til sitt
reinantall, og slik at den enkeltes ansvar matte fast-
settes i forhold til de evrige reineierne for den ska-
delidte kunne kreve erstatning av reineieren. I
1933-loven § 42, jf. § 46 ble denne bestemmelsen
erstattet av en regel hvoretter erstatningskrav
kunne rettes mot distriktsformannen som repre-
sentant for distriktets reineiere, men den enkelte
reineieren kunne ga klar av ansvar overfor skade-
lidte dersom vedkommende for skadeomfanget var
avklart gjennom takstforretning eller dom kunne
godtgjore at hans rein ikke hadde forarsaket. De
ovrige reineierne i distriktet var solidarisk ansvar-
lige, og innad ble erstatningen utlignet i forhold til
den enkeltes reintall.

Denne ordningen ble viderefort til 1978-loven
§ 25, men da slik at reineiere som kan godtgjere at
deres rein ikke har forarsaket skaden, ikke lenger
synes a kunne bli ansvarsfri i forhold til skadelidte,
men bare i den interne regressomgangen reinei-
erne imellom, jf. annet ledd, sammenholdt med
femte ledd. Denne bestemmelsen er viderefert
uten endringer til dagens § 67. I forarbeidene til
1978lovens § 25, som ogsé er forarbeider til § 67
siden denne videreforer 1978-lovens bestemmel-
ser, heter det blant annet at det er pdkrevd med et
objektivt og solidarisk ansvar for reinskade for at
erstatningsplikten skal «ha noen rimelig reali-
tet».%

95. Oth. Prp. No. 2 (1882) side 27. Se ogsa Kirsti Strom Bull,
Studier i reindriftsrett, 1997, side 107 (note 155).
96. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 62.
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Dagens virkelighet er imidlertid ikke den
samme som pa 1970-tallet. Blant annet er forholdet
mellom reindriftsnaeringen og jordbruksnaeringen
neppe like motsetningsfylt som for. Riktignok mé
det fortsatt gis regler som kan styre hindteringen
av konfliktsituasjoner, og i dette bildet vil regler om
erstatning for skade péfert av rein ha en naturlig
plass. I dag er det imidlertid andre forhold enn
reindrift som skaper vanskeligheter for landbru-
ket. De to naeringene har ogsi pa ulike omréader
funnet en felles plattform, blant annet nar det gjel-
der overdreven hyttebygging og tilstedeveerelsen
av rovdyr i viktige beiteomréader.

Videre har utviklingen i rettspraksis medfert at
synet om at reindriftsretten er en uskyldig nyttes-
rett er forlatt. Det er ikke unaturlig at dette gis inn-
virkning pa utformingen av reindriftslovens
bestemmelser om erstatning for reinskade. Disse
ble utformet i en tid hvor lovgiveren si pa rein-
driftsretten som en rettighet som ikke hadde den
samme rettsbeskyttelse som andre bruksrettighe-
ter i utmark. Den nye reindriftsloven bygger riktig-
nok ikke pé et slikt syn, men en del av de bestem-
melsene i dagens lov som er viderefert fra 1978-
loven, barer likevel preg av at reindriftsretten er
ansett som en rettighet som maé vike i konflikt med
andre interesser. Dette synes i noen grad ogsa a
gjelde erstatningsreglene i §§ 67 og 68.

Nar det ma legges til grunn at reindriftsretten
er en selvstendig bruksrett i utmark, er det ogsa
vanskelig 4 forsvare at det skal gjelde vesentlig
annerledes regler om ansvar for beiteskader pafert
av bufe enn for beiteskader péfert av rein. Som
fremholdt i punkt 16.5.2 foreskriver beiteloven § 7
et objektivt erstatningsansvar ogsa for beiteskader
pafert av bufe, men dette ansvaret er ikke solida-
risk for alle bufeeiere som har dyr pa beite i et
omrade.

16.5.3.2 Neermere om mulige endringer i regelen
om objektivt solidaransvar

En kan tenke seg ulike mater 4 myke opp dagens
erstatningsregler pa, fra en full oppheving av det
objektive solidaransvaret og innfering av regler om
skyldansvar som hovedregel for reinskade, til ulike
varianter som innebzerer en mer beskjeden oppmy-
king, for eksempel slik at det objektive solidaran-
svaret fortsatt gjelder som en hovedregel, men at
det gis bestemmelser om unntak og lempinger
som gjor ansvaret mindre omfattende enn i dag.
Slik Samerettsutvalget ser det, er det neppe
realistisk 4 f4 gjennomslag for skyldansvar som
den prinsipale ansvarsformen for reinskade. Det
kan ogsa vises til at ansvaret for skade som er
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pafert av andre beitedyr enn rein og hvor beitebru-
ken har grunnlag i en rettighet, er objektivt. Riktig-
nok fremgar ikke dette av ordlyden i beiteloven
§ 7, men det er i forarbeidene fremholdt at det er
fullt objektivt ansvar for skade som dyr gjer pa
avling eller annen eiendom innenfor det omréadet
der eieren eller innehaveren ikke har rett til 4 la
dyrene veere.”” Det kan da hevdes at det vil veere
urimelig & stille reineierne bedre enn eiere av
andre beitedyr. Motsatt kan det hevdes at reineier-
nes ansvar ikke ber veere strengere enn hva det er
for disse.

Det synes etter dette seerlig & veere grunn til &
vurdere om bestemmelsen om solidarisk ansvar for
distriktets reineiere ber justeres slik at erstatnings-
ansvaret fir et innhold som er mer pa linje med
alminnelige prinsipper, men som samtidig har si
stor realitet at de som lider tap pa grunn av skade
pafert av rein, ikke blir urimelig darlig stilt som
folge av en slik endring.

En nerliggende mulighet synes & vaere en
bestemmelse som prinsipalt legger ansvaret pa
eieren av skadegjorende rein pa objektivt grunn-
lag, og slik at solidaransvaret bare inntrer dersom
det ikke lykkes a bringe pa det rene hvem som er
eier av denne reinen. Dette ble foreslatt av Rein-
driftslovkomiteen som avga sin innstilling 23.
november 1966. Under forberedelsen av 1978
loven ble imidlertid ikke dette fulgt opp av departe-
mentet som fryktet at en slik bestemmelse ikke
ville gjere reineiernes erstatningsansvar tilstrek-
kelig reelt.”®

Samerettsutvalget kan for sin del ikke se at en
bestemmelse som den komiteen foreslo vil frata
erstatningsansvaret dets realitet. Det er ogsé van-
skelig & se at en slik regel ville ha slike «uoverkom-
melige, ja endog katastrofale» folger for smabru-
kere og bender, som enkelte av de heringsinstan-
sene som uttalte seg om forslaget fra Reindriftslov-
komiteen ga uttrykk for.” Skadelidtes rett til
erstatning vil veere sikret ved regelen om at solida-
ransvaret vil inntre dersom det ikke lykkes med a
identifisere reineieren eller den driftsenheten rei-
nen tilherer.

Det kan i sammenhengen ogsa bemerkes at
dagens regler om solidaransvar for samtlige reinei-
ere i reinbeitedistriktet kan ha en pulveriseringsef-
fekt, ved at den vil fordele ansvaret pa mange rein-
eiere slik at den enkelte eier ikke blir s& hardt ram-
met av ansvaret som det vedkommende ville ha
blitt om han eller hun alene, eller eventuelt en min-

97. Ot.prp. nr. 19 (1959) side 3.
98. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 62.
99. Ifelge fremstillingen i Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 62.
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dre enhet innenfor distriktet, méatte ha dekket
erstatningen. En uheldig sideeffekt av dette kan
veere at den enkelte reineieren vil ha mindre opp-
fordring til & innrette driften slik at risikoen for
skade blir liten, og kunne veere lite gunstig ut fra et
prevensjonshensyn. Samtidig er det ikke til a
komme utenom at regler om solidarisk ansvar for
en stor gruppe reineiere vil virke urettferdig for de
reineierne som ikke er skyld i eller har noen til-
knytning til skaden ut over at de mer eller mindre
tilfeldig tilherer samme reinbeitedistrikt som den
skadegjorende reinen.

En mulig innvending mot en bestemmelse som
prinsipalt plasserer ansvaret pa eieren av den ska-
degjorende reinen, kan veere at dette kan fore til at
erstatningsoppgjeret vil trekke ut i pavente av en
sikker identifikasjon av den skadegjorende reinen.
I omréader hvor det er fa driftsenheter og hvor disse
ikke er blandet sammen med andre enheter, vil
imidlertid dette neppe vaere noe stort problem.
Dessuten vil regler om at det solidariske ansvaret
inntrer dersom man ikke innen rimelig tid lykkes
med & identifisere reinen, motvirke at oppgjoret
drar ut. Sa lenge dagens ordning er at erstatnings-
oppgjeret skjer ved skjonn ved jordskifteretten, og
ikke etter rettergangslovgivningens regler om tvis-
temaél slik Reindriftslovkomiteen foreslo, vil opp-
gjorene trolig ikke bli uforholdsmessig tidkre-
vende og kostbare, eller ineffektive.

Samerettsutvalget vil ogsa understreke at sta-
tens folkerettslige forpliktelser tilsier at reglene
om erstatningsansvar for skade pafert av rein ber
utformes mest mulig likt reglene om erstatnings-
ansvar for skade péfert av bufe. Et beerende prin-
sipp i ILO-konvensjonen nr. 169 er at urfolkets
bruk skal gis samme rettslige anerkjennelse og
rettsbeskyttelse som tilsvarende bruk utevd av
majoritetsbefolkningen. Dette er hva angér aner-
kjennelse av utevd bruk som rettsdannende,
uttrykt i artikkel 14 om anerkjennelse og identifise-
ring av rettigheter, hvor det ogsé er fastslatt at sta-
tene skal «sikre» urfolkets bruk og et «effektivt
vern» av deres rettigheter.

Et regelverk som uten at det kan anferes gode
reelle grunner for det, opprettholder et skille mel-
lom det erstatningsansvaret som kan utlgses av at
reineiere utnytter sine rettigheter, og det ansvaret
som kan utleses av at eiere av andre beitedyr utnyt-
ter sine rettigheter, samsvarer dérlig med disse
prinsippene. Bestemmelsene om reineiernes
erstatningsansvar ber derfor endres slik at ansva-
ret i utgangspunktet pahviler eieren av den skade-
gjorende reinen, og at det solidariske ansvaret
kommer inn dersom det ikke kan godtgjeres hvem
dette er.

Den nye sameretten

16.5.3.3 Neermere om utformingen av regelen om
erstatningsansvar

Det ovenfor anferte likhetshensynet tilsier at
bestemmelsene om hvilke skadetilfeller reineier-
nes objektive erstatningsansvar dekker, ber utfor-
mes pa en mest mulig likeartet méate som det
objektive ansvaret for eiere av andre beitedyr. Nar
det sistnevnte ansvaret etter beiteloven § 7 gjelder
skade voldt «pa «avling eller annan eigedom» i til-
feller der beitedyrene kommer «inn pa omrade der
eigaren eller innehavaren av dyret ikkje har rett til
4la dethalda til», er det neerliggende at regelen om
reineieres erstatningsansvar utformes pad samme
mate.

Det forholdet at det objektive ansvaret dermed
vil gjelde for skade pé avling og eiendom, men ikke
for personskade, vil gi en reell likestilling med eier-
ens/innehaverens objektive ansvar for skade voldt
av andre beitedyr. Heller ikke dette ansvaret omfat-
ter personskade.'® Imidlertid kan bade reineiere
og andre dyreeiere bli ansvarlige for den person-
skade deres beitedyr volder pd grunnlag av de
alminnelige reglene om skyldansvar.

Videre vil det ikke medfere noen endring i rein-
eierens objektive ansvar om det, i motsetning til
det som er tilfellet i dag hvor det objektive ansvaret
etter reindriftsloven § 67 etter ordlyden omfatter
all skade voldt av rein, inntas en formulering om at
ansvaret begrenses til de tilfellene hvor reinen
kommer inn pd omradet der reineieren «ikkje har
rett til 4 [la reinen] halda til». Det vil blant annet si
i reinbeitedistrikter hvor reineieren i det aktuelle
tidsrommet ikke har rett til & la reinen beite, uten-
for reinbeitedistrikt og pa dyrket mark.

Dette er regelen ogsé i dag, idet reindriftsloven
§ 68 gjor unntak fra det objektive ansvaret for
skade som «voldes under lovlig flytting, opphold
eller beiting», med mindre skaden i vesentlig grad
overstiger det som er en paregnelig folge av en
rasjonell og forsvarlig reindrift, og for skade som
under «ellers lovlig opphold» voldes pa avskéren
avling som ikke péa forsvarlig mate er beskyttet mot
rein. Det objektive ansvaret gjelder dermed kun
for skader som gjores av rein pa omrader hvor rein-
eieren ikke har rett til 4 la den beite. For skader
voldt i «lovlige» omrader kan imidlertid reinens
eier, pd samme mate som eiere/innehavere av
andre beitedyr, bli ansvarlige etter de alminnelige
ulovfestede reglene om skyldansvar.

Unntaket fra unntaket i § 68 forste ledd som
innebaerer at det objektive ansvaret likevel far
anvendelse for skade voldt av rein under lovlig flyt-

100. Ot.prp. nr. 19 (1959) side 3.



NOU 2007: 13 803

Den nye sameretten

ting eller beite som «i vesentlig grad overstiger det
som ma anses som en paregnelig folge av en rasjo-
nell og forsvarlig drift», har for sin del liten selv-
stendig betydning ved siden av reglene om skyld-
ansvar. Er forst det nevnte vilkaret oppfylt, skal det
mye til for at det ikke er utvist skyld. Samtidig vil
det i disse tilfellene som regel ogsa vaere relativt
enkelt 4 avklare hvem den ansvarlige reineieren er.

Utvalgets syn er siledes at bestemmelsen om
reineiernes objektive ansvar ber utformes etter
menster av beiteloven § 7, slik at det fremgar at
ansvaret gjelder i de tilfellene hvor reinen gjor
skade i omrader hvor eieren ikke har rett til & la rei-
nen beite og for skade pé avling eller annen eien-
dom. Som det vil bli neermere redegjort for i punkt
16.5.4.3, vil dette for evrig ogsd innebare at unn-
taksbestemmelsen i gjeldende § 68 vil bli overflo-
dig.

I motsetning til det som gjelder for beiteloven
§ 7, bor det imidlertid fremga av lovens ordlyd at
det er tale om et objektivt ansvar. Det vil trolig ogsa
veere Kklargjerende om det her fremgér at i de tilfel-
lene hvor det objektive ansvaret ikke far anven-
delse, kan reineierne bli ansvarlig pa grunnlag av
de ulovfestede reglene om skyldansvar. En slik
regel vil ikke vaere noen realitetsendring eller eta-
blere en annen ordning enn den som gjelder for
andre dyreeiere.

Nar det gjelder spersmalet om hvilke enheter
som skal veere subjekt for det solidariske ansvaret,
har utvalget fordi reindriftsloven har etablert sii-
daen som en viktig rettighetsbaerer i reindriftslo-
ven, vurdert om siidaen ber erstatte reinbeitedis-
triktet. § 51 forste ledd definerer en siida som «en
gruppe av reineiere som utever reindrift i felles-
skap pa bestemte arealer», og det er i §§ 52 flg. gitt
regler om (sommer)siidastyre, arsmete, siida-
kasse og siidafond.

En regel om at siidaen, dersom det ikke innen
rimelig tid kan godtgjeres hvem som eier den ska-
degjorende reien, har et solidaransvar, vil motvirke
de uheldige virkningene som sammensliing av
reinbeitedistriktene har medfert i forhold til rekke-
vidden av reglene om solidaransvar for samtlige
reineiere i distriktet. Samerettsutvalget vil ogsa
anta at siidaen vil vaere en enhet med tilstrekkelig
fasthet til at den er et egnet subjekt i forhold til en
bestemmelse om solidaransvar. I alle fall ma dette
gjelde i den ustrekning det er valgt styre for siidaen
etter lovens § 52, opprettet siidakasse etter § 55 og
etablert siidafond etter § 56.

Utvalget har siledes kommet til at siidaen i
utgangspunktet ber erstatte reinbeitedistriktene
som subjekt for det solidariske erstatningsansva-
ret. Dette vil innebaere at for det tilfellet at det ikke
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innen rimelig tid kan godtgjeres hvem som er eier
av den skadegjorende reinen, er samtlige reineiere
som etter reindriftsloven §§ 10 og 11 har siidaandel
i den siidaen reinen tilherer, solidarisk ansvarlige
for skaden, og slik at ansvaret dekkes av midler i
siidakassen, jf. lovens § 55. Ut fra de vurderingene
det ellers er redegjort for i det foregaende, er det
ogsa foreslatt en tydeliggjoring av at reineiere som
godtgjer at deres rein ikke har medvirket til ska-
den, heller ikke utad er ansvarlig for skaden.

Til tross for at siidaen né har en sentral plass i
reindriftsloven og det ogsé er gitt en rekke naer-
mere regler om siidaens struktur og rolle i ulike
sammenhenger, vil det imidlertid ikke alltid vaere
tale om helt enhetlige eller faste strukturer.!’! For
ogsa a fange opp disse tilfellene og ogsé de formo-
dentlig relativt fi tilfellene hvor det ikke kan godt-
gjores hvilken siida den skadegjorende reinen til-
herer, har utvalget imidlertid ogsa foreslatt en
regel som &pner for at solidaransvaret kan fa
anvendelse i forhold til reinbeitedistriktet, som
etter reglene i reindriftsloven §§ 42 til 50 fortsatt er
en sentral enhet innen reindriften.

Itillegg til regelen om at dersom det ikke innen
rimelig tid kan godtgjeres hvem som er eier av den
skadegjorende reinen, er andelsinnehaverne i den
siidaen som den skadegjorende reinen tilherte
solidarisk ansvarlige, er det etter dette foreslétt en
regel om at dersom heller ikke dette kan fastslas,
er samtlige reineiere i distriktet solidarisk ansvar-
lige. I disse tilfellene bor erstatningen dekkes av
midlene i distriktskassen, jf. reindriftsloven § 46,
men slik at reineiere som kan godtgjeres at deres
rein ikke har medvirket, gér klar av ansvaret.

Samerettsutvalget vil for evrig bemerke at i de
tilfellene hvor skaden er voldt av svensk rein som
beiter i Norge, vil skaden matte erstattes etter til
enhver tid gjeldende norsk erstatningsrett, jf. lov 9.
juni 1972 nr. 31 om svensk reinbeiting i Norge § 44.
Blir utvalgets forslag realisert, vil dermed fremti-
dige erstatningskrav matte rettes mot disse reinei-
erne, og dersom det ikke kan bringes pa det rene
hvem de er, mot de respektive samebyene.

Norske reindriftsutevere kan imidlertid ikke
gjores ansvarlige for skade pafert av svensk rein i
Norge, pd samme maéte som reineierne i et norsk
reinbeitedistrikt ikke kan bli gjort ansvarlige for
skader som er pafert av rein som tilherer et annet
distrikt. Utvalget vil for evrig anta at det sjelden vil
oppstd bevismessige problemer omkring disse
sporsmaélene. I den grad norsk og svensk rein bru-
ker de samme beiteomridene skjer dette i all
hovedsak til ulike tider. Det vil normalt ogsa veere

101. Se naermere Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 36-38.
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kjent i lokalmiljgene nar svensk rein beiter i omréa-
det.

16.5.3.4 Seerlig om skader voldt utenfor
reinbeitedistrikt

Det som er sagt ovenfor gjelder skader pafert av
rein i reinbeitedistrikt, det vil si innenfor de omra-
dene som etter reindriftslovens § 6, jf. § 5 er inndelt
i samiske reinbeitedistrikter.!%” § 67 annet ledd
annet og tredje punktum har imidlertid ogséa
bestemmelser om skade voldt utenfor slikt distrikt
av rein «som ma antas 4 tilhere reineiere som ute-
ver reindrift i naerliggende distrikt». For slike ska-
der er de reineiere som utever reindrift i det naer-
liggende distriktet pA samme maéate som ellers
objektivt ansvarlige pé solidarisk grunnlag overfor
skadelidte.

Regelen ble innfert ved 1978loven. Den inn-
skjerpet reineiernes ansvar i forhold til 1933-lovens
§ 80, hvoretter skade voldt utenfor reinbeitedis-
trikt ble erstattet i samsvar med «i almindelighet
gjeldende» erstatningsregler, og hvor bare
«renens eier» var ansvarlig. Lovendringen ble
antatt 4 gi «en rimeligere ordning overfor den som
er pafort skade».1%

Samerettsutvalget kan ikke se at de hensynene
som kan begrunne en regel om objektivt solidaran-
svar for reinskader pafert innenfor reinbeitedis-
triktene, har like sterkt gjennomslag i forhold til
reinskader péfert utenfor reinbeitedistrikt. Innen-
for distriktene vil det ofte operere relativt mange
reineiere slik at det ikke alltid umiddelbart kan
fastslds hvem som er eier av den skadegjorende
reinen, mens situasjonen ikke nedvendigvis vil
vaere den samme utenfor reinbeitedistrikt. I disse
tilfellene vil det dreie seg om rein som i utgangs-
punktet oppholder seg pd omrader hvor den ikke
har lovlig opphold, og det mé da antas at det ofte vil
vaere lettere 4 avklare hvem som er eier av den ska-
degjorende reinen.

Utvalget er saledes av den oppfatning at man pa
dette punktet kan g4 tilbake til 1933-

lovens regel om individuelt erstatningsansvar,
men slik at det i likhet med skader forvoldt av
andre beitedyr, er tale om et objektivt skadeansvar.
Videre ber det for de, formodentlig f4, tilfellene
hvor det ikke kan avklares hvem som eier den ska-
devoldende reinen, pa samme mate som ved skade
pafert av rein innenfor reinbeitedistrikt, i forste

102. Bestemmelsene i reindriftsloven § 6, jf. § 5, videreforer
bestemmelsene fra 1978lovens § 2 annet ledd, jf. forste
ledd ferste punktum, jf. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.

103. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 63.
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hand gjelde en regel om solidaransvar for andels-
haverne i den siidaen reinen tilherer, og i annen
hand for distriktets reineiere, med mindre disse
kan godtgjere at deres rein ikke har medvirket til
skaden.

16.5.3.5 Hvem erstatningskrav rettes mot

Bestemmelsene om hvem erstatningskrav for
skade pafert av rein ma rettes mot er nd inntatt i
reindriftsloven § 67 fjerde til sjette ledd, jf. 1978
lovens § 25 fjerde til sjette ledd.

Samerettsutvalget har, med unntak av de end-
ringene som er en naturlig felge av at en har fore-
slatt at erstatningskrav i tilfeller hvor det ikke
innen rimelig tid lar seg bringe pa det rene hvem
som er eier av den reinen som gjorde skaden, i for-
ste hand kan rettes mot siidaen og i annen hénd
mot distriktet dersom det ikke avklares hvilken
siida reinen tilherer, ikke foreslatt noen innholds-
messige endringer i disse bestemmelsene. Som
folge av de endringene som er foreslatt i § 67 om
forholdet mellom reineieres personlige erstat-
ningsansvar og ansvaret for innehaverne av sii-
daandel eller eventuelt for samtlige reineiere i dis-
triktet, er det imidlertid foreslatt en motsvarende
endring i bestemmelsen i § 67 fjerde ledd om hvem
kravet skal rettes mot. Nar det ikke lenger legges
opp til objektivt solidaransvar for distriktets reinei-
ere som den prinsipale ordningen, men personlig
objektivt ansvar for den enkelte reineieren, vil
regelen métte endres slik at den ikke lenger forst
nevner at kravet kan rettes mot distriktet og der-
nest mot reineieren/reineierne, men nevner disse
i motsatt rekkefolge.

For 4 unnga at bestemmelsen i § 67 skal bli for
omfattende og uoversiktlig, har en ogsa foreslatt at
denne deles i to, slik at de naermere reglene om
ansvarsgrunnlag og hvem som er ansvarlig, som i
dag er inntatt i forste til tredje ledd, inntas i én para-
graf (§ 67), og reglene om hvem erstatningskrav
rettes mot, jf. § 67 fjerde til sjette ledd, inntas i en
annen (ny § 68).

16.5.4 Lemping og medvirkning
16.5.4.1 Generelle utgangspunkter

Reindriftsloven § 68 gjor visse unntak fra reineier-
nes objektive erstatningsansvar. Bestemmelsen
videreforer 1978lovens § 26 forste og annet ledd,
bortsett fra at overskriften er endret fra» [1]lempin-
ger iansvaret etter § 25» til»[u]nntak fra det objek-
tive ansvaret». Med dette har bestemmelsen fatt en
mer dekkende overskrift. Som fremholdt i punkt
16.5.2 er § 68 ingen erstatningsrettslig lempingsre-
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gel, men en unntaksregel med begrenset rekke-
vidde.

Forste ledd slar fast at reglene om objektivt
erstatningsansvar ikke gjelder skade som voldes
under «lovlig flytting, opphold eller beiting pa flytt-
lei eller i beiteomrade» som nevnt i lovens § 19,
med mindre skaden «i vesentlig grad overstiger
det som mé anses som en paregnelig folge av en
rasjonell og forsvarlig drift». Videre gjor annet ledd
unntak for skade som rein «under ellers lovlig opp-
hold volder pé avskaren avling» dersom ikke avlin-
gen er beskyttet med gjerde eller pa annen forsvar-
lig mate. Unntakene i § 68 har imidlertid liten prak-
tisk betydning. De omfatter ikke det dominerende
skadetilfellet, at rein gjor skade péa dyrket mark, og
gjor bare unntak fra det objektive ansvaret, slik at
det uansett kan veere aktuelt med erstatningsan-
svar (pa individuelt grunnlag) ut fra reglene om
skyldansvar.

De ansvarsbegrensningene § 26 stiller opp har
dermed en s beskjeden rekkevidde at bestemmel-
sen, som fremholdt ovenfor, mer ma anses som en
relativt snever unntaksregel enn som en lempings-
regel i erstatningsrettslig forstand. Til sammenlik-
ning lyder den generelle regelen om lemping av
skadevolders erstatningsansvar i skadeserstat-
ningsloven § 5-2 slik:

«Erstatningsansvaret kan lempes nir retten
under hensyn til skadens sterrelse, den ansvarli-
ges gkonomiske baereevne, foreliggende forsikrin-
ger og forsikringsmuligheter, skyldforhold og for-
holdene ellers finner at ansvaret virker urimelig
tyngende for den ansvarlige. Det samme gjelder
nar det i seerlige tilfelle er rimelig at den skadelidte
helt eller delvis beaerer skaden.»

§ 68 har heller ingen regler om at ansvaret kan
settes ned eller falle bort dersom skadelidte har
medvirket til skaden. Dette i motsetning til skades-
erstatningsloven § 5—1 der det heter:

«1. Dersom den direkte skadelidte eller erstat-
ningssekeren har medvirket til skaden ved
egen skyld, kan erstatningen settes ned eller
falle bort for si vidt det er rimelig nér en tar
hensyn til atferden, og dens betydning for at
skaden skjedde, omfanget av skaden og forhol-
dene ellers. Dette gjelder likevel ikke dersom
skadelidte pa skadetiden ikke hadde fylt 10 ar.

2. Som medvirkning reknes det ogsi néar
den direkte skadelidte eller erstatningssekeren
har latt veere i rimelig utstrekning a fjerne eller
minske risikoen for skade eller etter evne a
begrense skaden.

3. Reglene i nr. 1 og 2 gjelder tilsvarende
ved medvirkning av andre personer eller for-
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hold som den direkte skadelidte eller erstat-
ningssekeren i denne sammenheng hefter for.»

Reindriftslovutvalget har siledes papekt at det er
behov for a4 endre unntaksregelen i § [68], blant
annet slik at den ses «i relasjon til de alminnelige
erstatningsrettslige reglene om skadelidtes med-
virkning og lemping» i skadeserstatningsloven
§§ 5-1 og 5-2.1% Grunnet utvalgets begrensede
mandat fremmet en imidlertid ikke selv noe forslag
om dette.

Samerettsutvalget vil for sin del bemerke at
§ 68 ikke bare avviker fra det som generelt gjelder
i erstatningsretten. Den er heller ikke pa linje med
det som gjelder for skade voldt av beitende bufe.
Beiteloven § 7 slar i forste ledd fast at eieren eller
innehaveren av husdyr som kommer inn pa omréa-
der der vedkommende ikke har rett til & la dyret
oppholde seg, er (objektivt) ansvarlig for den ska-
den dyret volder pd avling og annen eiendom.
Dette modifiseres imidlertid av bestemmelsen i
annet ledd der det heter:

«Har skadelidne sjolv medverka til skaden med
4 vanhalda gjerdeskyldnaden sin eller pa annan
mate, kan skadebota setjast ned eller falla heilt
bort alt etter kor stor skuld han har.»

Det er dermed apnet for at erstatningsansvaret for
eiere og innehaver av bufe kan settes ned eller falle
helt bort dersom den skadelidte har medvirket til
skaden, for eksempel ved & ikke overholde sin gjer-
deplikt etter grannegjerdeloven 5. mai 1961. Riktig-
nok er det ingen automatikk i at dette vil skje, idet
sporsmaélet om erstatningen skal reduseres eller
falle bort, vil bero pa en konkret skjgnnsmessig
vurdering i det enkelte tilfellet. Selv om det der-
med er misforstatt 4 hevde, slik Reindriftslovkomi-
teen gjorde i sitt forslag til ny reindriftslov,'%® at
bufeeiere pa generelt grunnlag er fritatt for erstat-
ningsansvar for beiteskade dersom skadelidte ikke
har gjerdet inn sin eiendom, er det liten tvil om at
beiteloven § 7 annet ledd gir eiere og innehavere
av skadevoldende bufe atskillig bedre muligheter
for 4 fi nedsatt erstatningen som felge av skade-
lidtes medvirkning enn hva reindriftsloven § 68 gir
reineiere.

16.5.4.2 Samerettsutvalgets naermere vurderinger

Samerettsutvalget har pa bakgrunn av det som er
fremholdt ovenfor, og ut fra hensynet til at reinei-
ere og eiere av andre beitedyr rettslig sett bor veere

104. NOU 2001: 35 side 183.
105. Se omtalen av dette i Ot.prp. nr. 9 (1976-77), blant annet
pa side 62.
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mest mulig likestilt, jf. blant annet det som i punkt
16.5.3.2 er anfort om forholdet til ILO-konvensjon
nr. 169 i denne relasjonen, vurdert om det for ska-
der voldt av rein ber gis regler om lemping og ska-
delidtes medvirkning av samme art som skadeser-
statningsloven §§ 5-1 og 5-2, jf. ogsa beiteloven
§ 7 annet ledd.

Bestemmelsene i skadeserstatningsloven
§§ 5-1 0g 5-2 kan trolig ogsé i dag anvendes i rein-
driftsforhold. Riktignok felger det av lovens § 5-5
at de alminnelige reglene i §§ 5-1 og 5-2 ma vike
for spesialregler om medvirkning og lemping i
annen lovgivning. Reindriftsloven § 68 er imidler-
tid som papekt foran, ingen spesialregel om lem-
ping, men en unntaksregel som slar fast at visse
seerskilt nevnte skadetilfeller ikke er omfattet av
hovedregelen i § 67. Det er derfor neppe noe i
veien for at § 5-2 kan fi anvendelse i reindriftsfor-
hold. § 5-2 gjelder alle slags skadeforvoldelser, og
uansett hva som er «grunnlaget for ansvar, og uan-
sett skadens eller tapets art, kan ansvaret lem-
pes».1% Frostating lagmannsrett holdt da ogsa i
den i punkt 16.5.2 omtalte saken som ble avgjort
10. desember 2002, muligheten apen for at lem-
ping kan vere aktuelt dersom reineierne blir
palagt et urimelig tyngende erstatningsansvar.

Siden verken § 68 eller andre bestemmelser i
reindriftsloven har regler om medvirkning, ma det
ogsa antas at § 5—1 om skadelidtes medvirkning
kan fa anvendelse ved skader pafort av rein. Hoyes-
teretts kjeeremalsutvalg sluttet seg riktignok i Rt.
1967 side 1265 til Lyngen herredsretts synspunkt
om at grunneiere i Troms etter §§ 39 og 40 i rein-
driftsloven av 1933 ikke hadde «noen alminnelig
plikt» til & holde gjerde for 4 beskytte seg mot
skade ved rein. Folgelig var det etter kjeeremaélsut-
valgets syn ikke uriktig rettsanvendelse at her-
redsretten la til grunn at medvirkningsbestemmel-
sen 1 straffelovens ikrafttredelseslov 22. mai 1902
nr. 11 § 25, som senere er avlest av skadeserstat-
ningsloven § 5-1, ikke kunne fa anvendelse.

Kjeeremalsutvalgets vurderinger gjaldt imidler-
tid kun herredsrettens lovanvendelse i den kon-
krete saken, jf. for sa vidt at utvalget viser til at en
etter 1933-lovens § 57 forste ledd var avskaret fra &
prove herredsrettens bevisbedemmelse. Fordi
sporsmalet om de generelle bestemmelsene om
nedsettelse av erstatningsansvar pd grunn av ska-
delidtes medvirkning vil inneholde et betydelig ele-
ment av bevisbhedemmelse, kan kjennelsen ikke
tas til inntekt for at medvirkningsbestemmelsene

106. Peter Lodrup, Lerebok i erstatningsrett, 5. utg. (2005)
side 323.
107. Frostating Lagmannsrett, sak 02-127 A.
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aldri vil veere anvendelige i saker om skader pafert
av rein.

Det har dessuten veert en utvikling i retning av
4 anvende skadeserstatningsloven § 5—1 pé slike
skader. I den ovenfor nevnte saken fra Frostating
lagmannsrett anferte reineierne at en rekke for-
hold pa skadelidtes side (manglende gjerdehold,
bygging av skogsbilvei, sding pa ettersommeren)
matte anses som medvirkning som matte fa betyd-
ning for omfanget av deres erstatningsansvar. I ste-
det for 4 avvise anferslene med henvisning til at
prinsippene om skadelidtes medvirkning ikke er
anvendelige ved skader péafert av rein, foretok ret-
ten en konkret vurdering av hver enkelt anforsel
for de ble avvist med den begrunnelse at de pabe-
ropte forholdene ikke kunne anses som medvirk-
ning i erstatningsrettslig forstand. Avgjerelsen kan
dermed like gjerne tas til inntakt for at de alminne-
lige bestemmelsene om skadelidtes medvirkning i
prinsippet er anvendelige ved reinskader, som at
de ikke er det.

Videre har Ser-Trendelag jordskifterett i 2005 i
en sak om erstatningsskjonn ved skade pafert av
rein anvendt skadeserstatningsloven § 5-1.1% Ret-
ten viser blant annet til at skadelidte hadde forsemt
seg i forhold til & varsle reineierne om at det var
rein pa hans eiendom og til at han hadde foretatt
disposisjoner som ikke var «i den hensikt & unnga
eller redusere tapet».!% Skadelidtes erstatnings-
krav, som ogsa omfattet en del tapsposter som 1a
utenfor reineiernes ansvar, og som dermed heller
ikke var omfattet av § 5-1, og enkelte udokumen-
terte tap, ble sdledes redusert fra kr 180 000 til kr
10 900. Frostating jordskifteoverrett stadfestet
avgjorelsen 20. november 2006.11°

Det er dermed en utvikling i retning av a gi de
alminnelige reglene om medvirkning og lemping
anvendelse ogsa i saker som gjelder skader pafert
av rein. Denne utviklingen har imidlertid neppe
festnet seg, og for & unngéa at jordskifterettene i
fremtidige saker om utmaling av erstatning ved
reinskader anvender strengere regler enn de
alminnelige, bor det fremga av reindriftsloven at
reineierne har krav pa 4 bli vurdert etter reglene i
skadeserstatningsloven. Utvalget har derfor fore-
slatt en bestemmelse som apner for at reineiernes
erstatningsansvar etter en konkret vurdering kan
settes ned eller falle bort etter prinsippene om
medvirkning i skadeserstatningsloven § 5-1, eller

108. Ser-Trondelag jordskifterett, sak 27/2005, padbegynt 30.
juni 2005, avsluttet 21. desember 2005.

109. Rettsbokens side 13.

110. Frostating jordskifteoverrett, sak 2600-2006-0003 Sjevol-
den gérd. Avgjorelsen er na rettskraftig.
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lempes etter § 5-2 dersom ansvaret blir urimelig
tyngende.

En slik regel vil neppe forverre rettsstillingen
for de som utsettes for skader pafert av rein, jf.
utviklingen i rettspraksis. En lovfesting av at prin-
sippene om medvirkning far anvendelse i slike ska-
der, vil heller ikke ramme skadelidte urimelig. § 5—
1 om medvirkning fir bare anvendelse dersom
skadelidte selv har utvist skyld, mens det ikke er
noen forutsetning for erstatningsansvar at skade-
volderen har utvist skyld. § 5-2 om lemping er for
sin del ingen vidtrekkende unntaksregel, men en
sikkerhetsventil som beskytter skadevolderen mot
a bli palagt et urimelig tyngende ansvar, som kan
pafere ham ekonomisk ruin. Det vil heller ikke i
seg selv vaere et argument for lemping at det er tale
om objektivt ansvar.!1!

16.5.4.3 Forholdet til unntaksregelen
i reindriftsloven § 68

Spersmaélet om forholdet mellom en bestemmelse
som inneholder en generell henvisning til at ska-
deserstatningslovens regler om medvirkning og
lemping far anvendelse ogsa i saker som gjelder
skade forvoldt av rein og unntaksregelen i § 68, rei-
ser visse sarskilte spersmal.

Regelen om medvirkning apner, som fremholdt
foran, for at erstatningsbelopet kan settes ned eller
falle helt bort ut fra en samlet vurdering av parte-
nes atferd, skadens omfang og forholdene ellers,
samtidig som det ogsa skal regnes som medvirk-
ning nar skadelidte i rimelig utstrekning har unn-
latt 4 fjerne eller minske risikoen for skade, eller
etter evne 4 begrense skaden. Lempingsregelen
apner for sin del for at erstatningsansvaret kan set-
tes ned dersom dette etter en samlet vurdering vil
fremstd som urimelig tyngende, og eventuelt falle
helt bort «nar det i serlige tilfelle» er rimelig at
skadelidte baerer hele skaden selv.

Det kan ut fra dette veere naerliggende 4 anta at
disse bestemmelsene langt pa vei vil fange opp
unntakene fra det objektive ansvaret i § 68. Ved
skade som rein volder pa avskéren avling som ikke
er beskyttet mot beitende rein, jf. § 68 annet ledd,
er det for eksempel grunn til & tro at bestemmelsen
om medvirkning vil lede til at erstatningen vil falle
bort.

Imidlertid vil det veere en viktig forskjell at
bestemmelsen i § 68 gjor unntak fra det objektive
ansvaret slik at det i disse tilfellene ikke vil bli gjen-
nomfert noe erstatningsoppgjoer overhodet, med

111. Peter Lodrup, Laerebok i erstatningsrett, 5. utg. (2005)
side 326-327.
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mindre det er aktuelt 4 anvende reglene om skyld-
ansvar. Bestemmelsene om medvirkning og lem-
ping vil derimot ikke innebaere noe unntak fra
reglene om det objektive ansvaret, men apne for at
det under erstatningsoppgjoret kan bli aktuelt &
nedsette skadelidtes ansvar, for eksempel fordi
skadelidte ma anses som medskyldig i at skaden
har oppstatt eller ansvaret blir urimelig tyngende.
Det kan derfor neppe utelukkes at unntakene i § 68
kan ha en viss selvstendig betydning ved siden av
generelle regler om medvirkning og lemping.
Som fremholdt i punkt 16.5.3.3 gjelder imidler-
tid unntakene i § 68 kun for visse skader som er
voldt under «lovlig» flytting, opphold eller beite.
Samerettsutvalget har foreslitt 4 endre bestem-
melsen om reineiernes objektive erstatningsan-
svar i § 67 forste ledd slik at det fremgar at dette
ansvaret gjelder for skade voldt av rein i omrader
hvor eieren av reinen «ikke har rett» til 4 la reinen
oppholde seg, mens ovrige skader, herunder ska-
der voldt under «lovlig» flytting eller beite ikke vil
vaere omfattet av det objektive erstatningsansvaret,
men av de ulovfestede reglene om skyldansvar.
Som felge av dette vil unntakene i § 68 ikke lenger
ha noen praktisk betydning, men bli konsumert av
den foreslatte endringen i § 67 forste ledd.
Samerettsutvalget kan etter dette ikke se at det
er noe reelt rettslig behov for & viderefore § 68.
Selv om en oppheving av unntaksbestemmelsen pé
kort sikt muligens kan gi inntrykk av at utvalget
har foreslitt 4 utvide reineiernes erstatningsan-
svar, er det lite trolig at et slikt inntrykk vil feste
seg etter hvert som innholdet i lovforslaget blir
kommunisert. Utvalget foreslar derfor 4 oppheve
unntaksbestemmelsen i § 68 som overfledig.

16.5.5 Szerlig om gjerdehold og skadelidtes
medvirkning mv.

Anvendelsen av reglene om skadelidtes medvirk-
ning reiser en del sarlige spersmaél i situasjoner
hvor den skadelidte har hatt en oppfordring til 4
begrense skaden ved & gjerde inn sin eiendom,
men ikke har gjort dette. Utvalget har derfor vur-
dert dette seerskilt.

Som fremholdt ovenfor, har beiteloven §7
annet ledd en medvirkningsbestemmelse der det
heter at dersom skadelidte har «medverka til ska-
den med & vanhalda gjerdeskyldnaden sin eller pa
annan mate», kan erstatningsansvaret settes ned
eller falle bort. Noen tilsvarende bestemmelse gjel-
der ikke i reindriftsforhold, og reineierne har hel-
ler ikke selv noen rett til & sette opp gjerde for & for-
hindre at reinen volder skade og at de padrar seg
erstatningsansvar for dette, ettersom oppfering av
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gjerde krever samtykke fra grunneier. Gir ikke
grunneieren samtykke, mi reineieren eller dis-
triktsstyret fa avgjort gjerdespersmalet ved jord-
skifteskjonn. Se reindriftsloven § 69, som i 1978-
loven var inntatt i § 26 tredje ledd:

«I reinbeitedistrikt kan si vel distriktsstyret
som den enkelte reineier i mangel av minnelig
overenskomst fa avgjort ved skjonn ved jord-
skifteretten om reineieren skal ha adgang til &
fore opp gjerde til statte for sin driveplikt og sik-
ring mot erstatningsansvar. Jordskifteretten
skali tilfelle bestemme hvor gjerdet skal plasse-
res og hvordan det skal utferes. Jordskifteret-
ten kan ogsa palegge vedkommende grunneier
4 baere en rimelig del av kostnadene med opp-
foring av gjerdet og fremtidig vedlikehold i for-
hold til den nytte grunneieren for sin del vil ha
av tiltaket.»

I de tilfeller hvor reineieren ikke ved skjonn har til-
latelse til & sette opp gjerde, skal det mye til for at
det vil fore til begrensninger i dennes erstatnings-
ansvar at grunneieren har nektet & sette opp
gjerde. Se for eksempel den i punkt 16.5.4.2 nevnte
kjennelsen i Rt. 1967 side 1265 hvor kjeremaélsut-
valget fant at fordi grunneiere i Troms etter rein-
driftsloven ikke hadde noen alminnelig gjerdeplikt
for & beskytte seg mot skade fra rein, var det ikke
uriktig lovanvendelse at Lyngen herredsrett fant at
alminnelige erstatningsregler om skadelidtes med-
virkning ikke fikk anvendelse. Kjeremalsutvalgets
premisser lyder (i sin helhet) slik:'?

«Skaden er si vidt man forstar voldt pa slatte-
land som «ir om annet har veert og brukes til
slatte», jfr. reindriftslovens § 39 c. Utvalget er
enig med herredsretten i at bestemmelsene i
reindriftslovens § 39, jfr. ogsa § 40, mé forstas
slik at grunneiere i Troms ikke har noen almin-
nelig plikt til & holde gjerde for & beskytte seg
mot skade ved rein. Man kan da ikke se at det
er uriktig rettsanvendelse nar herredsretten
har lagt til grunn for avgjerelsen at ankemotpar-
tenes avslag pa tilbudet fra staten i 1965 ikke
var et forhold som etter strl. ikrl. §25, annet
ledd, kunne fore til at reineiernes erstatnings-
plikt falt bort eller at erstatningen for skaden
kunne nedsettes. Tilbudet gikk som nevnt av
herredsretten ut pa at staten skulle stille til dis-
posisjon stolper og trad mot at ankemotpartene
satte opp gjerdet og pétok seg a vedlikeholde
det.

Kjaeremalsutvalgets kompetanse er i saker
av denne art begrenset, jfr. reindriftslovens
§ 57, forste ledd, og Utvalget kan ikke prove
herredsrettens bevishedemmelse.»

112. Rt. 1967 side 1265-1266.
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Kjaeremalsutvalget foretar her ingen egentlig tolk-
ning eller generell vurdering av rekkevidden av
medvirkningsbestemmelsen. Avgjerelsen er der-
for neppe noe tungt rettskildemessig bidrag til slut-
ninger om at grunneierens manglende gjerdehold
heller ikke i andre saker vil kunne bli ansett som
medvirkning som kan apne for nedsatt erstatnings-
ansvar. Selv om grunneierne ikke har noen almin-
nelig gjerdeplikt etter reindriftsloven, kan det neppe
utelukkes at forholdene i andre saker kan ligge slik
an at manglende gjerdehold kan sidestilles med at
skadelidte «i rimelig utstrekning [har latt vaere] &
fierne eller minske risikoen for skade», og dermed
vil vaere dekket av ordlyden i skadeserstatningslo-
ven § 5—1 annet ledd. For 4 ta stilling til dette i
enkeltsaker mé det imidlertid foretas en konkret
bevisbedemmelse av bade skadelidtes og skade-
volders atferd. I den nevnte saken 1a det imidlertid
utenfor Kjeeremalsutvalget kompetanse & over-
prove herredsrettens bevisvurdering.

Det kan folgelig synes som om Frostating lag-
mannsrett i den foran nevnte avgjorelsen 10.
desember 2002, legger noe overdreven vekt pa
kjennelsen i Rt. 1967 side 1265 nér det anses som
korrekt lovanvendelse at jordskifteoverretten med
henvisning til denne avgjerelsen synes a anse det
som en generell rettsregel at det fordi grunneierne
ikke har gjerdeplikt etter reindriftsloven, ikke er
«erstatningsreduserende medvirkning 4 unnlate &
sette opp gjerde».

I kjennelsen inntatt i Rt. 1975 side 796, der rein-
eierne anferte at reindriftslovens objektive erstat-
ningsregler métte tolkes innskrenkende ved skade
pa et storre nydyrket og ikke inngjerdet omrade,
uttaler kjeeremalsutvalget at det méa en lovendring
til for at skade «voldt pad omrade som ikke er inn-
hegnet med gjerde som freder mot rein, skal veere
unntatt fra lovens regler».! Siden spersmalet i
denne saken var om det var konkret grunnlag for &
tolke reindriftslovens objektive erstatningsregler
innskrenkende, sier avgjorelsen dermed lite om
rekkevidden av de generelle erstatningsrettslige
bestemmelsene om medvirkning i saker som gjel-
der skade péfert av rein.

Det nydyrkede omradet 14 imidlertid i en flyttlei
som brorparten av distriktets dyr passerte pa vei
fra sommerbeite til vinterbeite, og hvor grunnei-
eren ikke hadde villet sette opp sterre gjerde enn
det som vernet mot hans egen buskap.!® Avgjerel-
sen viser derfor at anvendelsen av dagens regler

113. Frostating Lagmannsrett, sak 02-127 A.

114. Rt. 1975 side 796 pa side 797.

115. Se naermere Kirsti Strem Bull, Studier i reindriftsrett, 1997
side 111-112.
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om erstatning ved reinskade kan gi lite rimelige
utslag.

Reineiernes beitearealer kan bli innskrenket
ved nydyrking uten at det ytes erstatning til reinei-
erne, og de kan bli objektivt ansvarlige for de ska-
dene reinen i ettertid volder ved 4 beite pa de omra-
dene som inntil nylig var lovlig beiteareal. Dette
gjelder ogsa dersom eieren av disse arealene ikke
iverksetter gjerdehold eller andre tiltak for a
begrense skadene. Samtidig har det inntil na veert
vanskelig for reineierne a fa geheor for anfersler om
at manglende gjerdehold kan anses som erstat-
ningsreduserende medvirkning.

Dette fremtrer etter Samerettsutvalgets syn
som urimelig. Det synes heller ikke & samsvare
med de prinsippene som gjelder for skade pafert av
andre beitedyr.'® Se for eksempel RG 1981 side
592 (Frostating) hvor As mangelfulle vedlikehold
av gjerde mellom egen innmark og egen utmark,
medferte at Bs sauer kom inn pad innmarka, og
hvor A ved gjerdeskjonn ble palagt vedlikehold av
gjerdet. Herredsretten opphevde skjonnet med
henvisning til at grannegjerdelovens regler ikke
fikk anvendelse fordi eiendommene, nar A var eier
av bade innmark og utmark, ikke kunne anses som
naboeiendommer i lovens forstand. Lagmannsret-
ten avviste imidlertid dette, og la til grunn at gran-
negjerdeloven §11 ogsad omfatter tilfeller hvor
eiendomsrett og bruksrett ikke er pd samme hénd.
Folgelig matte bruksrettsomrade i denne relasjo-
nen likestilles med naboeiendommer.

Foruten & veere i disharmoni med det som gjel-
der for andre beitedyr og de generelle prinsippene
om medvirkning og lemping slik de er uttrykt i ska-
deserstatningsloven §§ 5-1 og 5-2, synes dagens
situasjon hvor manglende gjerdehold ikke forer til
begrensninger i reineiernes objektive ansvar, hel-
ler ikke 4 harmonere med erstatningsrettens prin-
sipper om aksept av risiko. I sin leerebok i erstat-
ningsrett uttaler professor Nils Nygaard:!”

«Det er i farste rekkje det som er uventa sett fra
skadelidnes plass i situasjonen han treng vern
mot. Det som er uventa og upérekneleg eller
overraskande, er det ofte ikkje rimeleg at han
ma tola. Men det som frd hans side sett er
parekneleg eller ventande, kan han innrette seg
etter, og dermed er det ofte rimeleg at han ma
tola det. Dette er ein sentral del av vurderings-
mensteret for fastlegging av tolegrensa for ved-
kommande typetilfelle.

116. Se naermere Jyvind Ravna, Ansvar for skade forarsaket av
rein, [i] Lov og rett 2007, side 171 flg.

117. Nils Nygaard, Skade og ansvar, 6. utg. (2007) side 266-267
og 306.
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Dei legislative omsyn som talar for 4 verna ska-
delidne vil pé ein mate bli oppheva nar skade-
lidne med full kunnskap om den konkrete risi-
koen har valt & ikkje innretta seg for & unnga
skade.»

Det skal en del til for & anvende prinsippene om
aksept av risiko som grunnlag for & sette ned ska-
deserstatningen i konkrete tilfeller. Dette forutset-
ter at skadelidte er kjent med risikoen, anser ska-
den som paregnelig og likevel oppseker faren uten
a ta forholdsregler for & unngé eller begrense faren
for skade. Slik utvalget ser det, er det ikke urimelig
at disse prinsippene ogsa gis anvendelse for rein-
driftssamenes erstatningsansvar i tilfeller hvor den
skadelidte har opptradt slik at vedkommende opp-
fyller disse kriteriene. Dette kan for eksempel
gjelde for den som foretar nydyrking i et reinbeite-
omrade uten a varsle reineierne og uten 4 serge for
at de nydyrkede omradene beskyttes gjennom inn-
gjerding eller pa annen forsvarlig méte.

Etter skadeserstatningsloven § 5-1 er et av Kkri-
teriene i vurderingen av om skadelidtes medvirk-
ning skal lede til nedsettelse eller bortfall av erstat-
ningsansvaret, skadelidtes atferd og dennes betyd-
ning for at skaden skjedde. I en slik vurdering kan
prinsippene om aksept av risiko ha stor betydning,
og det kan i alle fall ikke utelukkes at manglende
gjerdehold etter forholdene kan anses som en
form for aksept av risiko som kan gi grunnlag for &
anvende bestemmelsene om medvirkning ogsa i
saker som gjelder skade pafert av rein.

Videre folger det av § 5-2 at lemping av ansva-
ret kan skje nar det «i seerlige tilfelle» er rimelig at
skadelidte helt eller delvis selv baerer skaden.
Ogsa i denne relasjonen kan skadelidtes man-
glende gjerdehold vaere et moment i vurderingen,
selv om det trolig skal en del til for at dette far
avgjerende betydning, jf. at det ma veere tale om
«sarlige tilfelle».

Utvalget har i forlengelsen av de her anforte
momentene vurdert om det ber gis en generell
unntaksregel i reindriftslovens erstatningsbestem-
melser, hvoretter det gjores unntak for tilfeller der
skadelidtes manglende inngjerding ma anses som
en aksept av den risikoen vedkommende loper ved
ikke 4 ta slike forholdsregler. En slik bestemmelse
vil trolig i forste rekke ha betydning i tilfeller hvor
omréder som inntil nylig har veert lovlig reinbeite,
har blitt dyrket opp eller er gjort til kulturbeite, er
plassert slik i terrenget at det er vanskelig for rein-
eierne a holde reinen unna omradene, og hvor
grunneieren/nydyrkeren/beitebrukeren dermed
har en seerlig oppfordring til & serge for forsvarlig
gjerdehold.
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Som pavist ovenfor, kan grunneieren/nydyrke-
ren/beitebrukeren i slike tilfeller bli palagt ansvar
for gjerdehold etter grannegjerdelovens regler.
Samtidig vil det som fremholdt i punkt 16.5.3.2 ut
fra prinsippene i ILO-konvensjonens artikkel 14
om at samisk bruk og rettigheter skal «sikres» og
gis et «effektivt vern» vaere vanskelig 4 opprett-
holde et grunnleggende skille mellom reineiere og
eiere/innehavere av andre beitedyr. Utvalget har
derfor foreslatt en regel om at reineiernes objek-
tive ansvar ikke far anvendelse ved nydyrking og
liknende tiltak i utmark hvor rein har hatt beiterett,
dersom gjerde ikke er satt opp.

En slik bestemmelse fremstar alle forhold tatt i
betraktning som en rimelig losning. Fordi de
alminnelige reglene om skyldansvar vil kunne fa
anvendelse ogsa i disse tilfellene, vil ikke tiltaksha-
veren vare uten erstatningsrettslig vern, og samti-
dig vil bestemmelsen kunne tjene som en oppfor-
dring til denne om & serge for forsvarlig gjerde-
hold.

Det kan her ogsa vises til at 1978-lovens erstat-
ningsregler som altsi er viderefort til dagens lov,
for Finnmarks vedkommende medferte en betyde-
lig innstramming i forhold til 1933-lovens regler.!®
Her het det for eksempel i § 41 forste ledd bokstav
a) at»[f]lyttlappene er pliktige til 4 erstatte den
skade som deres rein volder ... pa ... aker og eng,
néar disse er inngjerdet saledes, at gjerdet freder for
rein». Frem til 1978-lovens ikrafttredelse var folge-
lig rettsstillingen i den delen av det samiske rein-
beiteomradet som de senere arene kanskje har
vaert mest preget av konflikter forarsaket av at rein
har tatt seg inn pa dyrket mark, at det gjaldt en
generell gjerdeplikt for eier eller innehaver av jord-
brukseiendom.

Samerettsutvalget vil for evrig understreke at
selv om regler om gjerdehold kan ha stor betyd-
ning i forhold til 4 regulere konfliktsituasjoner mel-
lom jordbrukere og reineiere, kan konflikter ogsa
loses pé andre méter enn gjennom lovregler. Blant
annet kan tilskuddsordninger og bruk av midlerti-
dige gjerder virke konfliktdempende.

16.5.6 Forslag til lovendringer

Utvalget har pa bakgrunn av de vurderingene det
er redegjort for i det foregdende foreslatt folgende
endringer i reindriftslovens kapittel 9: § 67 (ny
overskrift, samt nytt forste, annet og siste ledd,
endringer i tredje (tidligere annet) ledd), ny § 68
(tilsvarer tidligere § 67 fjerde til sjette med visse

118. En narmere redegjorelse for dette er gitt i Kirsti Strom
Bull, Studier i reindriftsrett, 1997 side 116-124.
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endringer) og § 69 (justeringer i forste ledd, nytt
annet ledd). Gjeldende § 68 om unntak fra det
objektive ansvaret foreslas opphevet. Dette er en
folge av forslaget om at hovedregelen om reineier-
nes erstatningsansvar i § 67 forste ledd utformes
slik at den ikke lenger omfatter de tilfellene som i
dag er omfattet av unntaket i § 68.

Ordlyden i de ulike endringsforslagene er inn-
tatt foran i kapittel 1, mens det er gitt naermere
merknader til dem i punkt 24.4 nedenfor.

16.6 Forholdet til folkeretten og vern av
reindriftsarealene

16.6.1 Innledning

Folkerettens bestemmelser om urfolk og minorite-
ter stiller naermere krav om vern av samiske
bruksomrader og om samisk deltakelse i beslut-
ningsprosesser i saker som fir direkte betydning
for samiske forhold, jf. nedenfor i punkt 17.2 flg. og
18.3 flg., samt foran i kapittel 5. Utvalget har i kapit-
tel 17 til 21 foreslatt en rekke naermere lovregler
med sikte pa 4 gjennomfere disse forpliktelsene i
intern rett, dels for & styrke samiske rettighetsha-
veres rett til 4 bli konsultert og til & delta i beslut-
ningsprosesser i saker som sarskilt angéar dem, og
dels for & styrke vernet av de tradisjonelle samiske
omradene i Norge.

Blir disse reglene vedtatt, vil dette ikke minst
komme reindriftsinteressene til gode.

Dette er imidlertid ikke til hinder for at det
ogsa i reindriftsloven kan gis regler som styrker
vernet av reindriftsarealene. Dagens lov har én slik
bestemmelse, jf. § 22 annet ledd, hvoretter reindrif-
tens flyttleier som hovedregel ikke kan stenges.
Bestemmelsen er imidlertid ikke til hinder for at
det kan gjores inngrep i flyttleiene dersom de
alminnelige vilkarene for ekspropriasjon, dvs. at til-
taket ma anses & vaere til mer nytte enn skade, er
oppfylt.'?

I tilfeller hvor det er aktuelt & ekspropriere rein-
driftens flyttleier eller andre reinbeitearealer, nyter
disse arealene ogsd et erstatningsrettslig vern
etter alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunn-
setninger, jf. reindriftsloven § 4 tredje ledd. Dette
vernet er imidlertid ikke til hinder for at det iverk-
settes tiltak som innsnevrer reinbeiteomréidene,
ettersom det bare innebzrer at de bererte reinei-
erne har krav pa erstatning i samsvar med prinsip-
pene i Grunnloven § 105, jf. ogsd EMK 1. tilleggs-
protokoll artikkel 1.

119. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 57.
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Utvalget har siledes i punkt 16.6.2 vurdert om
bestemmelsen i reindriftsloven § 3 om forholdet til
folkeretten ber suppleres med en henvisning til
ILO-konvensjon nr. 169. Videre har en i punkt
16.6.3 vurdert om det bor foreslas visse sarskilte
regler i reindriftsloven som styrker vernet av de
viktigste reindriftsarealene ut over det som i dag
kan utledes av gjeldende rett, og ut over det som
eventuelt vil veere tilfellet dersom det som er fore-
slatt i kapitlene 17 til 21 blir vedtatt i samsvar med
forslaget. I punkt 16.6.4 har en gitt noe naermere
inn pa rekkevidden av erstatningsvernet i forhold
til nydyrkingstiltak mv.

I punkt 16.6.5 har utvalget vurdert om det ber
gjores presiseringer eller endringer i reindriftslo-
vens bestemmelse om ekspropriasjon til fordel for
reindriften. Denne hjemmelen som né er inntatt i
reindriftsloven § 7, har riktignok et noe annet
utgangspunkt enn de bestemmelsene som ellers er
vurdert i punkt 16.6, og hvis formaél er & beskytte
reindriftsarealene og reindriftsretten mot inngrep
som innsnevrer omfanget av arealene og rettighe-
tene. Imidlertid har ogséa § 7 som sitt primeere for-
mal & beskytte reindriften. Dette fremgar blant
annet av at bestemmelsens overskrift taler om
ekspropriasjon for 4 «sikre reinbeiteareal». Derfor
herer en vurdering av bestemmelsen hjemme i
dette underpunktet.

16.6.2 Forholdet til folkeretten
16.6.2.1 Utgangspunkt

Den nye reindriftsloven har i § 3 en bestemmelse
om forholdet til folkeretten som lyder slik:

«Loven skal anvendes i samsvar med folkeret-
tens regler om urfolk og minoriteter.»

Bestemmelsen erstatter henvisningen til folkeret-
ten i 1978-lovens formalsparagraf (§ 1 forste ledd
annet punktum), der det het at reindriften «skal
bevares som et viktig grunnlag for samisk kultur, i
samsvar med Grunnloven § 110 a og folkerettens
regler om urbefolkninger og minoriteter». Mens
denne formuleringen var relativt uforpliktende, i
alle fall rettslig sett, indikerer ordlyden i den nye
§ 3 at det er tale om en mer forpliktende bestem-
melse. Dette bekreftes av at departementet i merk-
nadene til bestemmelsen fremholder:'?

«Det rettsvernet som reindriften har [etter fol-
keretten], verken kan eller skal settes til side av
reindriftsloven. Nasjonal rett skal veere i sam-
svar med dette rettsvernet. P4 reindriftslovens
omrade inneberer dette at loven mé anvendes

120. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.
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i samsvar med folkeretten, herunder ILO-kon-
vensjon nr. 169.»

Det er etter dette neaerliggende & anse § 3 som et
uttrykk for at det pa dette rettsfeltet hersker en
form for sektormonisme. Riktignok er bestemmel-
sen ved bruken av uttrykket «loven skal anvendes
i samsvar med folkerettens regler», formulert
annerledes enn de sektormonistiske bestemmel-
sene i straffeloven § 1 annet ledd (f. § 2 i ny straf-
felov), straffeprosessloven § 4 og tvistemalsloven
§ 36 (jf. § 1-2 i ny tvistelov) som bruker uttrykket
«loven gjelder med de begrensninger som falger
av ... folkeretten». Det ligger imidlertid neppe
noen realitetsforskjell i dette. Utlendingsloven § 4
bruker det samme uttrykket som reindriftsloven
§ 3, og er i likhet med de bestemmelsene som bru-
ker formuleringen «de begrensninger som folger
av», ansett som en inkorporasjonsbestemmelse
som innebarer at den folkeretten som er relevant
pa rettsomradet, skal ha «umiddelbar internretts-
lig virkning».'?!

Riktignok er ikke dette like klart uttrykt i forar-
beidene til reindriftsloven, men § 3 fremtrer likevel
som en inkorporering av folkerettens regler om
urfolk og minoriteter, men da begrenset til tolknin-
gen og anvendelsen av reindriftslovens bestem-
melser. Dette understottes ogsé av at departemen-
tet uttaler at ved siden av SP artikkel 27, som etter
menneskerettsloven §§2 og 3 skal gjelde som
norsk lov og ha forrang ved motstrid, vil seerlig
ILO-konvensjon nr. 169 «sette begrensninger for
hvilke inngrep og tiltak som kan foretas ovenfor
reindriften».!??

16.6.2.2 Samerettsutvalgets vurderinger

Selv om reindriftsloven § 3 ikke konkret nevner
ILO-konvensjonen, mé det ut fra det ovenstiende
veere klart at konvensjonen ikke bare er omfattet
av henvisningen til «folkerettens regler om urfolk
og minoriteter» i § 3, men ogsa inkorporert i den
forstand at konvensjonen vil kunne sette begrens-
ninger ved den konkrete anvendelsen av reindrift-
slovens bestemmelser.

Samerettsutvalget har likevel vurdert om
bestemmelsen ber suppleres med en konkret hen-
visning til ILO-konvensjon nr. 169. Bakgrunnen for
dette er blant annet at bade Sametinget og NRL
under konsultasjonene om reindriftsloven frem-
satte enske om at reindriftsloven § 3 matte formu-
leres pa samme maéte som finnmarksloven § 3, som

121. Ot.prp. nr. 46 (1986-87) side 189-190 (departementets
merknader til § 4).
122. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 14.



812 NOU 2007: 13

Kapittel 16

foruten & vise generelt til folkerettens regler om
urfolk og minoriteter, ogsa slar fast at loven «gjel-
der med de begrensninger som falger av ILO-kon-
vensjon nr. 169». Sametinget viste blant annet til at
dersom ikke reindriftsloven far samme formule-
ring om folkeretten som finnmarksloven, «vil det
rettsvernet reindriften har gjennom internasjonale
forpliktelser undergraves». Dette synet fikk man
imidlertid ikke geher for, noe som i merknadene til
§ 3 er begrunnet slik:'%3

«Departementet har ... kommet til at en slik
formulering ikke ber tas inn [i] reindriftsloven
idet dette blant annet kan reise spersméil om
rekkevidden av reindriftslovens bestemmel-
ser.»

Samerettsutvalget kan for sin del ikke se at en kon-
kret henvisning til ILO-konvensjon nr. 169 i rein-
driftsloven § 3 vil reise spersmal om rekkevidden
av lovens bestemmelser ut over det som alt folger
av at § 3 slar fast at loven skal «anvendes i samsvar
med» folkeretten, og dette, for & bruke departe-
mentets egne ord, nettopp innebeaerer at reindrifts-
loven «ma anvendes i samsvar med folkeretten,
herunder ILO-konvensjon nr. 169». Folkeretten er
en dynamisk rettsdisiplin, og enhver internrettslig
bestemmelse som viser til folkeretten generelt
eller til mer spesielle folkerettslige instrumenter,
vil kunne reise spersmil om rekkevidden av
internrettslige bestemmelser. Nar reindriftsloven
§ 3 forst inneholder en generell henvisning til fol-
keretten som ogsd omfatter ILO-konvensjon nr.
169, kan utvalget derfor ikke se at det vil medfere
noen rettslige eller praktiske forskjeller om §3
viser til ILO-konvensjonen eller ikke.

Som del av begrunnelsen for ikke & gi reindrift-
slovens bestemmelse om forholdet til folkeretten
tilsvarende ordlyd som finnmarksloven § 3, anfo-
rer departementet ogsa at rsaken til at finnmarks-
loven viser til ILO-konvensjonen nr. 169 var «beho-
vet for avklaring av andre rettsforhold» enn de som
gjelder reindriften.'?* I Justiskomiteens merkna-
der til § 3 sies det imidlertid ikke noe om behovet
for avklaring av rettsforhold. Derimot fremholdes
det at «en henvisning til ILO-konvensjon nr. 169 i
lovs form er viktig for Sametinget», og at en slik
henvisning vil «synliggjere lovens folkerettslige
bakgrunn pa en god mate».'?

Samerettsutvalget vil ellers anta at departe-
mentet med «andre rettsforhold» blant annet sikter
til behovet for kartlegging av rettigheter og avkla-
ring av rettighetskrav, jf. reglene i finnmarkslovens

123. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.
124. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.
125. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 33.
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kapittel 5 som i likhet med endringene i lovens § 3,
ble tatt inn i loven som felge av konsultasjonene
mellom Sametinget og Justiskomiteen. Denne
kartleggingen og avklaringen kan utvilsomt fa seer-
lig betydning for fastboende samer og andre. Den
kan imidlertid ogsé fa betydning for reindriftssa-
mene, dels ved at de kan fa kartlagt og anerkjent
rettigheter som gér ut over de som er regulert i
reindriftsloven, og dels ved at kartleggingen og
anerkjennelsen av rettigheter for andre vil kunne
pavirke reindriftssamenes situasjon.

Samerettsutvalget kan uansett ikke se at for-
skjellen mellom finnmarksloven og reindriftsloven
i denne relasjonen er sa stor at forskjellen kan
anses som noen avgjerende innvending mot ogs i
reindriftsloven § 3 4 innta en henvisning til ILO-
konvensjonen.

Ytterligere et argumentet som departementet
anforer for at det i reindriftsloven § 3 er tilstrekke-
lig med en generell henvisning til folkeretten, er at
reindriftens rettsvern og vernet av reindriftsarea-
lene ikke blir «svekket ved at loven henviser til
relevant folkerett som helhet».!?

Sett i et isolert rettslig perspektiv kan dette
utvilsomt veere riktig. Reindriftens rettsvern etter
folkeretten vil dels bero pa innholdet av folkeretten
til enhver tid, og dels pa folkerettens status i intern
norsk rett. Nar reindriftsloven § 3 fastslar at loven
skal anvendes «i samsvar med folkeretten» og det i
merknadene til bestemmelsen heter at loven skal
anvendes i samsvar med ILO-konvensjonen, og det
ellers i proposisjonen er poengtert at konvensjo-
nen setter begrensninger i forhold til hvilke tiltak
som kan iverksettes i forhold til reindriften, er det
vanskelig & anse dette som noen undergraving av
reindriftens rettsvern etter folkeretten.

En annen sak er imidlertid at den manglende
henvisningen til konvensjonen i reindriftsloven § 3
kan bli oppfattet som en svekkelse av konvensjo-
nens betydning ved anvendelsen av denne loven, i
forhold til dens betydning ved anvendelsen av finn-
marksloven. Samerettsutvalget har séledes kom-
met til at reindriftsloven § 3 ber formuleres pa
samme mate som finnmarksloven § 3. En slik end-
ring vil neppe ha noen rettslig betydning. Henvis-
ningen til folkeretten i reindriftsloven § 3 ma som
fremholdti punkt 16.6.2.1, anses som en begrenset
inkorporasjon av den relevante folkeretten, hvor
ILO-konvensjonen star sentralt. Samtidig ma det
understrekes at en konkret henvisning til konven-
sjonen i reindriftsloven ogsa vil ha begrenset
betydning i den forstand at den ikke vil gjelde
generelt, men kun ved tolkningen og anvendelsen

126. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53.
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av reindriftslovens bestemmelser. Den vil heller
ikke apne for at domstolene eller andre rettsanven-
dere kan bruke ILO-konvensjonen for 4 bygge ut
reindriftsloven.?’

Samerettsutvalget vil likevel anta at tilfoyelsen
kan veere en nyttig paminnelse for de organene
som har myndighet etter reindriftsloven om at de
vil matte konsultere med de reindriftsuteverne, sii-
daene og distriktene som organenes vedtak og
beslutninger etter loven kan fa direkte betydning
for. ILO har ved en rekke anledninger fremholdt at
bestemmelsene om konsultasjoner og deltakelse
er hjornesteinen i konvensjon nr. 169, og samtidig
er reindriften en viktig bruker av de tradisjonelle
samiske omradene i Norge.

ILO-konvensjonens bestemmelser om kartleg-
ging og anerkjennelse av landrettigheter vil for sin
del ha mindre praktisk betydning for reindriftsfor-
valtningen, ettersom dette er oppgaver som vil til-
ligge andre organer. Nar det gjelder konvensjo-
nens bestemmelser om sikring av reindriftens ret-
tigheter og arealer mot inngrep og liknende tiltak
som kan veere en trussel mot fortsatt reindrift, vil
disse trolig ha begrenset selvstendig betydning
ved siden av SP artikkel 27, som gjennom menne-
skerettsloven §§ 2 og 3 ikke bare er inkorporert i
norsk rett, men ogsa gitt forrang i motstrid med
annen intern rett, herunder reindriftsloven.

16.6.3 Regler om arealvern i reindriftsloven

Som bemerket innledningsvis, har gjeldende rein-
driftslov kun ett arealdisponeringsforbud, jf. § 22
annet ledd, hvoretter reindriftens flyttleier «ma
ikke stenges». Selv om bestemmelsen ikke gir noe
beskyttelse mot tiltak som kan gjennomferes der-
som vilkarene for ekspropriasjon foreligger, inne-
berer den likevel at verken grunneiere eller andre
uten videre har adgang til 4 iverksette tiltak i rein-
beiteomrader som inneberer at reindriftens flytt-
leier blir stengt og ikke lenger kan benyttes til rein-
flyttinger. Bestemmelsen ma ogsé antas a veere til
hinder for at grunneierens eller andre bruksretts-
haveres «vanlige» tiltak i landbruksnaering som
etter ordlyden i reindriftsloven § 63 kan iverksettes
uhindret av reindriftsretten, jf. ovenfor i punkt
16.4.2.1, kan iverksettes péa en slik mate at de sten-
ger reindriftens flyttleier.

Arsaken til at flyttleiene har denne serskilte
statusen er at reindriftsneeringens egenart gjor det
seerlig viktig for reindriftsuteverne a ha tilgang til
flyttleier. Uten slik tilgang ville reindriften ikke

127.Se narmere Justiskomiteens merknader til finnmarkslo-
ven § 3, jf. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 33-34.
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kunne uteves, i alle fall ikke i den formen vi kjenner
i dag. Flyttleiene er imidlertid ikke de eneste omré-
dene som er viktige for reindriftsuteverne. Ogsa
tilgang pa omrader som kan benyttes til slakting,
samling, skilling og kalving og lignende, kan ha
stor betydning for reindriftsutevernes faktiske
mulighet til & drive reindrift pd en rasjonell mate.
Derfor kan gode grunner tale for at ogsa slike are-
aler gis et serlig vern i loven.

En mate 4 etablere et slikt vern pa, kan veere a
gi lovbestemmelser av samme art som § 22 annet
ledd, og som uttrykker at omrader som benyttes til
ulike angitte reindriftsformal ikke mé innsnevres.
Slike bestemmelser vil like lite som dagens § 22
annet ledd om vernet av flyttleiene gi de reindrifts-
arealene de omhandler et absolutt vern mot inn-
grep, men det kan synliggjore viktigheten av omréa-
dene at det gis sarskilte lovregler om dette.

En annen mulighet kan veere & gi regler som gir
reindriftsmyndighetene adgang til & avgrense
omréder av saerskilt verdi for reindriften og hvor
det etter at en slik avgrensning er foretatt ikke kan
iverksettes tiltak som pa en urimelig mate er for-
styrrende for reindriften i omradet. Landbruksde-
partementet utarbeidet i 1983 et proposisjonsut-
kast der det var foreslatt en bestemmelse av den
sistnevnte typen. Forslaget var tenkt 4 erstatte den
daveerende § 15 i reindriftsloven med en regel om
«vern av arealer med seerlig reindriftsverdi» og lod
slik:

«Innenfor reinbeiteomridene opprettet i med-
hold av § 2 kan omradestyret peke ut arealer
som er av sarlig verdi for reindriften, og angi
neoyaktige grenser for disse arealer. Omrade-
styrets vedtak skal forelegges for Reindriftssty-
ret og ma stadfestes av Landbruksdepartemen-
tet.

Tiltak som kan fere til vesentlig skader eller
ulemper for en normal reindriftsutevelse innen-
for arealer som nevnt i forste ledd méa ikke
iverksettes. Omradestyret avgjeor om et tiltak
kan veere til vesentlig skade eller ulempe, og
kan i seerlige tilfelle gi dispensasjon dersom det
etter en samlet vurdering av forholdene finner
at reindriftsinteressene bor vike. Omradestyret
kan fastsette vilkar for gjennomfering av tilta-
ket, herunder endringer av dets omfang og
plassering, og kan kreve 4 fi seg forelagt alter-
native lgsninger.»

Forslaget ble imidlertid aldri fremmet. Det motte
sterk motstand fra reindriftens konkurrerende
interesser, og ogsé reindriften selv uttrykte skep-
sis i form av frykt for at en slik regel ville gjore det
lettere 4 gjennomfere inngrep i omrader som ikke
var gitt saerverdistatus.
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Samerettsutvalget vil for sin del anta at den ord-
ningen forslaget la opp til ved at omradestyrets
vedtak om & etablere et serverdiomrade, skulle
forelegges for Reindriftsstyret og stadfestes av
Landbruksdepartementet, ville sikre andre mot at
deres rettmessige interesser i reinbeiteomradene
blir urimelig rammet som felge av at det opprettes
seerverdiomrader. Det vil dessuten i forste rekke
vaere omrader av serlig betydning for reindriften,
sa som omrader for kalving, slakting og skilling,
som vil vaere aktuelle som sarverdiomrader. Her
vil grunneiere, andre bruksrettshavere og andre
interesser, uansett ikke gjore seg serlig sterkt gjel-
dene. Disse interessene vil dermed neppe bli spe-
sielt hardt rammet av at omradet gjores til et seer-
verdiomrade med den virkning at det ikke lenger
ville vaere adgang til 4 iverksette tiltak som etter
omradestyrets mening kan ha vesentlige skader
eller ulemper for reindriften.

I praksis vil det trolig ogsd veere mulig a
utforme regler som apner for at etablering av saer-
verdiomrader for reindriften ikke samtidig vil fa
den utilsiktete effekten at vernet av de egvrige rein-
driftsarealene svekkes. Det kan for eksempel inn-
tas en passus i bestemmelsen hvor det uttrykkelig
fremgar at (ogsa) reindriftsarealer som ikke har
serverdistatus, er vernet mot inngrep i samsvar
med alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunn-
setninger.

Det kan ogsa nevnes at regler hvor ulike sek-
tormyndigheter kan disponere over arealer for &
beskytte disse til fordel for bestemte naeringer,
ikke er ukjent i norsk rett. Etter jordloven 12. mai
1995 nr. 23 § 8 annet ledd kan for eksempel kom-
munen eller fylkesmannen nedlegge forbud tiltak
mot tiltak som kan fere til at dyrket jord ikke blir
holdt i hevd.

Samerettsutvalget har imidlertid ansett det
mer hensiktsmessig a styrke vernet av reindriftsa-
realene pa andre méter enn ved & gjenoppta forsla-
get om adgang for omréadestyrene til 4 etablere
seerverdiomrader. For det forste har en foreslatt
inntatt som § 10 i forslaget til lov om saksbehand-
ling og konsultasjoner en regel om at tiltak i omra-
der som er serlig viktige for samisk bruk, her-
under omrader som har vesentlig betydning for
utevelse av reindrift, bare kan iverksettes dersom
tungtveiende samfunnshensyn tilsier det, jf. neden-
for i punkt 18.4.8.

For det andre har en i punkt 19.4.6.2 tiltradt
Planlovutvalgets forslag i NOU 2003: 14 om &
endre reglene om kommuneplanens arealdel, blant
annet slik at det skal kunne etableres hensynsso-
ner for 4 tilgodese reindriften og lose arealkonflik-
ter med andre naeringer.'?
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For det tredje vil de foreslatte reglene om kon-
sultasjoner og annen saksbehandling i kapittel 17
til 21 styrke de reindriftsberettigedes rett til delta-
kelse i beslutningsprosesser i saker som angar
dem. Det ma antas at den okte deltakelsen som vil
folge av disse reglene ogsa vil ha en indirekte
effekt i form av storre hensyntagen til reindriftens
arealbruksinteresser i konkrete saker, slik at
reglene ogsé vil styrke vernet av reindriftsarea-
lene.

16.6.4 Sazerlig om erstatning ved
innsnevringer av reinbeiteland

Reindriftsloven § 4 tredje ledd slar fast at det ved
inngrep i reindriftsretten skal ytes erstatning i sam-
svar med alminnelige ekspropriasjonsrettslige
grunnsetninger. Bestemmelsen kodifiserer tidli-
gere uskrevne regler,'?’ og stadfester at det ved
inngrep i reindriftsretten skal ytes full erstatning
etter prinsippene i Grunnloven § 105, bade ved tap
i form av innsnevringer av reinbeiteland, tap i
utnyttelse av fiske og andre aksessoriske rein-
driftsrettigheter, og tap i form av ekt vokting og
annet merarbeid forarsaket av fare for potensielt
storre erstatningsansvar.

Et spersmal som kan reises i forbindelse med
denne generelle regelen, er imidlertid i hvilken
grad den ogséd omfatter innsnevringer av reindrifts-
utevernes beiterett som folge av at omriader som
tidligere har veert utmark og dermed gjenstand for
reinbeiterett etter reindriftsloven § 19 omgjeres til
innmark, for eksempel ved nydyrking eller indus-
triutvikling.

Vurderingen av dette spersmaélet vil veere rela-
tivt tett knyttet opp til hva som kan anses som
utmark og innmark i reindriftslovens forstand, jf.
ovenfor i punkt 16.2.2.2. Det forhold at omrader
som tradisjonelt har veert og fortsatt er innmark,
ikke er gjenstand for reinbeiterett, reiser fa proble-
mer i denne relasjonen. Situasjonen kan derimot
stille seg annerledes nar det er aktuelt 4 omdanne
omrader som i dag er utmark og hvor det gjelder
reinbeiterett, til innmark.

Man vil da std ovenfor en situasjon hvor en ret-
tighet som i utgangspunktet har et erstatnings-
rettslig vern pa linje med andre bruksrettigheter,
blir begrenset ved at det geografiske omradet hvor
rettighetene kan uteves blir innsnevret. Dersom
slike inngrep har et omfang som overstiger reinei-

128. Se Samerettsutvalgets forslag til endringer i plan- og byg-
ningsloven § 20-4 forste ledd nr. 2, jf. annet til femte ledd
og sjette ledd bokstav ¢) til e).

129. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 53, jf. ogsd NOU 2001: 35
side 77-78 og NOU 1997: 4 side 337.
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ernes alminnelige tilpasningsplikt, kan inngrepene
med mindre partene kommer til enighet og inngéar
avtaler, etter alminnelige ekspropriasjonsrettslige
prinsipper bare gjennomferes etter ekspropriasjon
og mot full erstatning etter Grunnloven § 105 til de
reindriftsuteverne som ma avsta sine reinbeiteret-
tigheter i det aktuelle omradet.

I forarbeidene til § 111 1978-loven, som er vide-
refort i 2007-lovens § 19, er det imidlertid uttalt at
reindriften ikke har krav pa erstatning for tapt bei-

teland ved nydyrking:'*°

«Reindriftens rettigheter har aldri veert av en
slik art at eierens normale bruk av sin eiendom
f.eks. gjennom oppdyrking, slitt, bufebeiting
og skogkultur har mattet vike. Departementet
finner ikke & kunne ta opp Reindriftslovkomi-
teens forslag om 4 forby alle tiltak som vil vaere
til vesentlig skade eller ulempe for reindriften
eller den enkelte reineier, dersom det ikke gjel-
der tiltak med ekspropriasjonsrett.»

Dette synet pa reindriftsrettens karakter er ikke
lenger i samsvar med gjeldende rett. Det kom klart
til uttrykk i Selbudommen at reindriftsutevernes
bruksrettigheter i de omradene hvor det har veert
drevet reindrift fra gammel tid, er selvstendige ret-
tigheter med grunnlag i alders tids bruk.!®! Dette
er nd ogsa erkjent av lovgiver gjennom bestemmel-
sen i reindriftsloven § 4.

Denne erkjennelsen har imidlertid ikke gjort
seg utslag i at § 4 er formulert slik at det fremgér
klart at erstatningsvernet ogsa kan fa anvendelse i
de ovennevnte tilfellene. Sammenholdt med den
ovenfor siterte uttalelse fra forarbeidene til 1978
lovens § 11 og utformingen av 2007-lovens § 63 om
forholdet mellom reindriftsretten og grunneierret-
ten, kan dette gi grunnlag for oppfatninger om at
det skal lite til for at reindriftsretten mé vike for
grunneierens interesser. Dette samsvarer imidler-
tid ikke med den rettslige realiteten at retten til
reindrift er en bruksrettighet som er beskyttet
etter alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunn-
setninger, og at det derfor er grenser for hvor
omfattende begrensninger av retten som kan finne
sted uten at dette utleser rett til erstatning etter
Grunnloven § 105.

Riktignok vil langt fra ethvert tilfelle av nydyr-
king eller andre tiltak som innebarer at omrader
hvor det gjelder reinbeiterett far et snevrere geo-
grafisk omfang enn tidligere, veere gjenstand for
erstatning. Reindriftsuteverne vil i likhet med
andre rettighetshavere ha en alminnelig tilpas-
ningsplikt, og etter at et tiltak er gjennomfert matte

130. Se Ot.prp. nr. 9 (1976-77) s. 43.
131. Rt. 2001 side 769 pé side 788.
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innrette driften slik at de tapene en blir péafert ikke
blir sterre enn nedvendig. Dersom en reineier for
eksempel ved omfattende nydyrking mister beite-
land som har en saerskilt verdi for vedkommendes
reindrift slik at tiltaket overstiger vedkommendes
tilpasningsplikt, ma det imidlertid antas at tiltaket
vil kunne utlgse erstatning i samsvar med alminne-
lige ekspropriasjonsrettslige prinsipper.’*? Gjen-
stand for erstatning i slike tilfeller vil dessuten ikke
bare vaere det isolerte tapet av beiteland, men ogsa
tap i form av merutgifter til merarbeid som okt vok-
ting og lignende.'33

Er reineiernes tilpasningsplikt ferst overskre-
det, vil det for evrig, med mindre det oppnas en
minnelig ordning mellom partene, ogsa for grunn-
eiere veere nedvendig med ekspropriasjon av rein-
driftsretten for a iverksette nydyrking eller annen
omdanning til innmark. Riktignok &pner § 63 for at
en del tiltak kan gjennomferes i medhold av grunn-
eierrddigheten, men denne gir heller ikke i dag
hjemmel for & iverksette tiltak som ma sidestilles
med ekspropriasjon.3

Selv om det som er fremholdt i det foregdende
folger av alminnelige rettsprinsipper, kan det imid-
lertid virke som om oppfatningen om at reindrifts-
retten ma vike for jordbrukets interesser fortsatt
star sterkt. Et forhold som illustrerer dette er at til
tross for at reindriftsloven § 15 ble utformet i 1996
pa et tidspunkt da departementet hadde erkjent at
reindriftsretten er en selvstendig bruksrett, likevel
har en ordlyd som kan gi inntrykk av at reindriften
mé vike for vanlig utnytting av utmark til land-
bruksformal, herunder nydyrking, ogsi dersom
dette medferer «vesentlig» skade eller ulempe for
reindriften. Riktignok er det ikke sikkert at det er
slik bestemmelsen er ment, men som fremholdt
foran i punkt 16.4.2, er det et klart behov for & pre-
sisere denne bestemmelsen, som i den nye loven
er inntatt i § 63.

Det kan i forlengelsen av dette ogsa sperres om
det i bestemmelsen om reindriftsrettens erstat-
ningsrettslige vern i § 4 tredje ledd ber inntas en
presisering om at reindriftsretten i prinsippet ogsa
nyter et erstatningsrettslig vern i samsvar med
alminnelige ekspropriasjonsrettslige grunnsetnin-
ger mot nydyrking og andre tiltak i jordbruket som
er sd omfattende at virkningene overstiger den
alminnelige tilpasningsplikten.

Det kan i sammenhengen bemerkes at utmark
kan omdannes til innmark ogsa ved andre tiltak

132. Se for eksempel Kirsti Strem Bull, Studier i reindriftsrett,
1997 side 58 flg.

133. Se for eksempel Rt. 2000 side 1579.

134. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 47-48.
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enn ved nydyrking, jf. at det av friluftsloven § 1 a
blant annet fremgér at omrader for industrielle for-
mal hvor allmennhetens ferdsel vil veere til utilber-
lig fortrengsel for eier, bruker eller andre, méa
anses som innmark. Reindriftsutevernes rettighe-
ter vil dermed ogsa kunne bli innskrenket som
folge av tettsteds- og industriutvikling mv. Etter-
som vernet mot begrensninger av beitearealene
som felge av en slik utvikling er anerkjent i retts-
praksis, er det imidlertid i denne relasjonen neppe
noe tilsvarende behov for & synliggjere de rettslige
realitetene som i forhold til den situasjon at utmark
gjeres til gjenstand for oppdyrking mv.

Skal det forst presiseres i lovs form at rein-
driftsuteverne i prinsippet har et erstatningsretts-
lig vern mot at utmark som er gjenstand for rein-
driftsrett omdannes til innmark, ber dette imidler-
tid ikke begrenses til den situasjon at utmark
omdannes til innmark ved oppdyrking, men gjelde
generelt for alle tilfeller hvor utmark omdannes til
innmark.

Som fremholdt ovenfor, er prinsippet om at
reindriftsretten er ekspropriasjonsrettslig vernet
ogsd mot nydyrkingstiltak og andre tiltak som
medferer at utmark omdannes til innmark, gitt at
tiltakene har et slikt omfang at de etter alminnelige
ekspropriasjonsrettslige grunnsetninger er gjen-
stand for erstatning, allerede gjeldende rett. Selv
om dette kan tilsi at det ikke er nedvendig & presi-
sere §4 tredje ledd om reindriftsrettens erstat-
ningsvern pa en méite som antydet i det forega-
ende, har utvalget likevel foreslatt en slik presise-
ring, blant annet ut fra en antakelse om at dette vil
virke klargjerende.

16.6.5 Ekspropriasjon til fordel for reindriften

16.6.5.1 Bakgrunnen for og virkeomrddet for
dagens ekspropriasjonshjemmel

Etter reindriftsloven § 7 forste ledd kan Kongen for
4 sikre reinbeiteareal, «kreve avstatt til staten
grunn og rettigheter, herunder rettigheter som
nevnt i [reindriftsloven] kapittel 3, nér dette finnes
nedvendig av hensyn til reindriften i det samiske
reinbeiteomradet, og det ma regnes med at inngre-
pet utvilsomt vil veere til mer gagn enn skade».
Bestemmelsen videreferer 1978-lovens § 31,
som slik den opprinnelig var utformet var likely-
dende med § 7 forste ledd med unntak av at henvis-
ningen til» rettigheter som nevnt i kapittel 3» ble
tilfoyd i1 1996. I departementets merknader til den
opprinnelige utformingen av § 31 er det fremholdt
at rettigheter som kan tenkes ekspropriert «forut-
setningsvis [vil] veere slike som ikke folger av
bestemmelsene i kapittel III».1*> Tilfoyelsen av
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ordene «herunder rettigheter som folger av kapit-
tel III» i § 31, ble ved lovrevisjonen i 1996 ansett
som en «nedvendig [utviding] ..., da forarbeidene
[til 1978-loven] klart forutsetter at rettigheter som
folger av reindriftslovens kapittel III ikke kan
eksproprieres».!%6

I departementets merknader til § 31 i bestem-
melsens opprinnelige utforming, er imidlertid
avstielse av arealer til «anbringelse av visse
anlegg», nevnt som et eksempel pa et formél som
kan gi grunnlag for bruk av bestemmelsen.*” Sam-
tidig hadde lovens § 12 forste ledd en regel om rett
til anbringelse av «andre anlegg som er nedven-
dige for reindriften». Nar § 12 dermed regulerte en
generell rett til «<nedvendige» anlegg, og forarbei-
dene nevner «anbringelse av visse anlegg» som et
eksempel pa et formal som kan gi grunnlag for
ekspropriasjon, er det vanskelig se at det var
«Kklart» forutsatt i de opprinnelige forarbeidene at
§ 31 bare var anvendelig i forhold til rettigheter
som tkke er regulert i loven.

Tvert imot kan det vaere vel sd naerliggende &
forstd forarbeidene, sammenholdt med ordlyden,
slik at § 31 i prinsippet ogsé ville hjemle ekspropri-
asjoner av rettigheter som er regulert i reindriftslo-
ven, men da primeert av slike rettigheter som gar
lenger enn det som folger av reindriftslovens
bestemmelser. Det ville naturlig nok ikke veere
behov for ekspropriasjon av rettigheter som alt er
dekket av disse bestemmelsene.

Uansett hvordan man leser forarbeidene til
1978-loven, er det imidlertid pa det rene at § 31 i
alle fall etter lovendringen i 1996 ogsa omfattet ret-
tigheter som (nd) er regulert i reindriftsloven
kapittel 3. Om bakgrunnen for denne endringen
uttaler departementet;!3®

«Ved en slik endring vil staten ha adgang til &
ekspropriere rett til reindrift for eventuelle are-
aler innenfor samisk reinbeiteomrade, hvor
domstolene méatte komme til at reindriftsretten
ikke gjelder.»

Henvisningen til «arealer innenfor samisk reinbei-
teomrade, hvor domstolene maétte komme til at
reindriftsretten ikke gjelder», ma ses i lys av Hoy-
esteretts avgjorelse i Korssjofjellsaken.'* Rein-
driftsloven hadde inntil denne avgjorelsen i 1988
veert anvendt ut fra «den forutsetning og lovforsta-
else at den samiske rett til reindrift som alminnelig
utgangspunkt gjelder overalt i fijell og utmark

135. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 64.
136. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 53-54.
137. Ot.prp. nr. 9 (1976-77) side 64.
138. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 53.
139. Rt. 1988 side 1217.
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innenfor de eksisterende forvaltningsomrader
som er opprettet i medhold av reindriftslovgivnin-
gen».'*" Hoyesterett tok imidlertid avstand fra
denne rettsoppfatningen og la til grunn at rein-
driftsrettens geografiske utstrekning i det enkelte
tilfellet méatte fastlegges etter en konkret bevisbe-
demmelse. Utfallet av denne bevisbedemmelsen i
Korssjafjellsaken ble at grunneierne fikk medhold
i at reineierne i Riast/Hylling reinbeitedistrikt ikke
gjennom lang tids bruk hadde ervervet reindrifts-
rett pd deres utmarksgrunn, selv om utmarka 14
innenfor distriktsgrensene.

Hensikten med endringen av § 311 1996 var fol-
gelig at bestemmelsen skulle gi en klar hjemmel
for ekspropriasjon av reindriftsrett i tilfeller hvor
det pa arealer innenfor de omradene som etter
1978lovens § 2 forste ledd «skal vaere dpne for
reindrift», skulle bli rettslig fastslatt at det ikke var
etablert reindriftsrett gjennom bruk i aldres tid.'!

Om bestemmelsens geografiske virkeomrade er
begrenset til 4 gjelde innenfor disse omradene,
eller om den har et videre anvendelsesomrade og
for eksempel gir hjemmel for ekspropriasjoner i
forbindelse med justeringer av yttergrensene for
reinbeiteomradene!*?, fremgar ikke klart av ordly-
den i dagens § 7, og heller ikke av forleperen i
1978 lovens § 31. I forarbeidene til lov 21. desem-
ber 1984 nr. 101 om reindrift i kommunene Meldal,
Midtre Gauldal, Oppdal, Rennebu, Rindal, Sunndal
og Surnadal er det imidlertid antatt at bestemmel-
sen i § 31 ikke ville gi hjemmel for & ekspropriere
reindriftsrett pa privat utmarksgrunn i Trollhei-
men.*3 Det ble derfor antatt at det, for det tilfellet
at det ikke ville la seg gjore 4 komme frem til min-
nelige ordninger mellom grunneierne og rein-
driftsuteverne, ville veere pakrevd med en seerskilt
ekspropriasjonshjemmel i denne loven for & sikre
etrettsgrunnlag for den samiske reindriften i Troll-
heimen. En slik hjemmel er inntatt i lovens § 3.

De omridene som her er gjenstand for samisk
reindrift grenser imidlertid ikke til de samiske
reinbeiteomradene, slik at disse uttalelsene ikke
uten videre kan tas til inntakt for at ekspropria-
sjonshjemmelen i § 31 bare gjelder innenfor rein-
beiteomradene, og ikke ogsé i forbindelse med jus-
tering av disses yttergrenser. I St.meld. nr. 28

140. St.meld. nr. 28 (1991-92) side 84

141. Se ogsa departementets generelle merknader i Ot.prp. nr.
28 (1994-95) side 31.

142. Se kartillustrasjon (figur 16.1) som viser yttergrensene for
de reinbeiteomradene som er avgrenset i medhold til rein-
driftsloven. Reinbeiteomradet i Trollheimen vises ikke pa
kartet.

143. Ot.prp. nr. 12 (1984-85) side 2, jf. Innst. O. nr. 17 (1984-85)
side 1.
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(1991-92) er det saledes uttalt dette om behovet
for endringer i § 31:14

«En endret ekspropriasjonshestemmelse i rein-
driftsloven ber ogsa gi adgang til justeringer av
distrikts- og beitegrenser, der disse i dag er
uhensiktsmessig avgrenset. Den névaerende
bestemmelse er ikke klar pa dette punkt, noe
som er uheldig fordi det samfunnsmessig er et
behov for 4 kunne ta i bruk et slikt virkemiddel
i enkelte tilfeller for 4 lose lokale konflikter.»

En ansa det altsi uklart om reindriftsloven § 31 ga
hjemmel for ekspropriasjon i forbindelse med jus-
teringer av distrikts- og beitegrensene, og Regje-
ringens intensjon var i 1992 4 endre bestemmelsen
for & klargjore at den ogsa kunne anvendes i forbin-
delse med nedvendige justeringer — det vil i prak-
sis si utvidelser — av det samiske reinbeiteomradet.
I den proposisjonen som ble fremmet i kjolvan-
net av stortingsmeldingen, ble det imidlertid ikke
foreslatt & endre ordlyden for a klargjere at § 31
ogsé ville hjemle slike ekspropriasjoner. Spersma-
let er heller ikke kommentert i spesialmerknadene
til de foreslatte endringene i § 31.1*° Derimot frem-
holder departementet i sine alminnelige merkna-
der folgende om ekspropriasjonshjemmelen: 46

«[En slik lovhjemmel] ma ogsa kunne tasibruk
til & foreta utvidende justering av lovlig dis-
trikts- og beitegrense, der disse i dag er uhen-
siktsmessig avgrenset.»

Selv om det, i motsetning til de signalene som ble
gitt i stortingsmeldingen i 1992, ikke ble foreslatt
endringer i ordlyden for 4 klargjere det nevnte for-
holdet, la folgelig Regjeringen ved fremleggelsen
av lovforslaget i februar 1995 til grunn at virkeom-
radet for reindriftsloven § 31 ikke var begrenset til
4 gjelde innenfor de administrativt fastsatte dis-
trikts- og beitegrensene. I innstillingen fra Stortin-
gets Neeringskomité heter det imidlertid:'4’

«Komitéfleirtalet, ..., viser til at heimelen for
ekspropriasjon berre gjeld i samiske reinbeite-
omrade.»

Dette ble ogsa fremhevet under debatten om lov-
forslaget i Odelstinget i desember 1995, hvor blant
annet saksordferer Lars Gunnar Lie (KrF) uttalte:
«eg vil presisera: Denne heimelen er avgrensa til
dei samiske reinbeiteomrada».*8 Videre uttalte Ulf
Guttormsen (A):14

144. St.meld. nr. 28 (1991-92) side 85.

145. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 53-54.
146. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 31.

147. Innst. O. nr. 8 (1995-96) side 18.

148. Forhandl. i Odelst. for 1995-96 side 89.
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«La meg fa understreke at nar flertallet dpner
for statens ekspropriasjonsrett innenfor forvalt-
ningsgrensene, mener flertallet at ogsa hjem-
melen for ekspropriasjon til reinbeite er avgren-
set pd samme mate. Enkeltes pastand om at
ekspropriasjonsretten apner adgang til 4 utvide
dagens reinbeiteomrade, skulle herved vere
tilbakevist.»

Ogsa Syver Berge (Sp) understreket at § 31 bare
kan anvendes innenfor samiske reinbeiteomré-
der.®® Det samme gjorde flere representanter
under Lagtingets behandling.™!

16.6.5.2 Samerettsutvalgets vurderinger — generelt

Den situasjonen det ovenfor er redegjort for, hvor
det i odelstingsproposisjonen er lagt til grunn én
lovforstaelse, mens det under den senere lovbe-
handlingen legges til grunn en annen lovforsta-
else, reiser interessante rettskildemessige pro-
blemstillinger. Det er for sa vidt et alminnelig
utgangspunkt at uttalelser avgitt i lovforarbeider
har sterre vekt jo naermere det endelige lovvedta-
ket de er avgitt.!®? Dette er imidlertid undergitt en
rekke modifikasjoner.!**

Blant annet har uttalelser under en stortingsde-
batt om hva enkeltrepresentanter legger i den ved-
tatte lovteksten, som regel begrenset rettskilde-
messig vekt. I dette tilfellet gar imidlertid alle utta-
lelsene i samme retning, og ogsi komitéinnstillin-
gen, som gjennomgaende tillegges storre vekt, er
entydig. Uttalelsen fra komiteen er imidlertid ikke
begrunnet, verken i merknadene til § 31 eller i
komiteens generelle merknader.'®* Nar det gjelder
de tidligere forarbeidene, ga regjeringen i St.meld.
nr. 28 (1991-92) uttrykk for et enske om a
endre/presisere bestemmelsen slik at den ogsa
kunne anvendes i forbindelse med utvidelser av
reinbeiteomradenes yttergrenser. Dette ble ikke
fulgt opp gjennom konkrete endringsforslag i
Ot.prp. nr. 28 (1994-95). I proposisjonen er det
imidlertid klart uttrykt at § 31 ogsa ville gi hjem-
mel for ekspropriasjoner i forbindelse med «utvi-
dende justering» av yttergrensene.

149. Forhandl. i Odelst. for 1995-96 side 91, jf. ogsa Forhandl. i
Odelst. for 1995-96 side 180.

150. Forhandl. i Odelst. for 1995-96 side 92.

151. Blant annet gjelder dette Einar Olav Skogholt (A), Dag C.
Weberg (H) og Peter Angelsen (Sp), jf. Forhandl. i Lagt.
for 1995-96 side 14, 16 og 17.

152. Se for eksempel Knut Bergo, Hoyesteretts forarbeidsbruk,
2000, side 131.

153.Se naermere Thorstein Eckhoff, Rettskildelaere, 5. utg.
(2001) v/Jan Helgesen, side 74-76.

154. Innst. O. nr. 8 (1995-96) side 18, jf. side 8-10.
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Forarbeidene til § 31, som na altsa er viderefort
til § 7, er altsd motstridende, samtidig som det er
lite i ordlyden som tilsier at den ikke ogsa skulle
vaere anvendelig i forbindelse med ekspropriasjo-
ner i forbindelse med utvidelser av reinbeiteomra-
denes yttergrenser. Siden Stortingets behandling
av lovforslaget i Ot.prp. nr. 28 (1994-95) ikke ledet
til endringer i ordlyden, kan det ogsa hevdes at den
ikke begrunnede merknaden fra komiteen og utta-
lelsene de ulike enkeltrepresentantene, i rettskil-
demessig sammenheng har en del til felles med
sakalte etterarbeider, hvilket ytterligere vil redu-
sere deres vekt.!®

I merknadene til § 7 i den nye reindriftsloven
legger imidlertid departementet, med henvisning
til Stortingets behandling i 1996, til grunn at
«bestemmelsen bare er ment & fa anvendelse ...
innenfor fastsatte omradegrenser».'”® Selv om
rettskildebildet i dag er sa vidt uklart at det trolig
vil kreve en avgjerelse i Hoyesterett for 4 fa avklart
spersmalet, kan det ut fra det overstiende ikke ute-
lukkes at departementets lovforstielse er korrekt.

Det vil i sa fall si at ekspropriasjonshjemmelen
i forste rekke vil veere anvendelig dersom det gjen-
nom rettsavgjorelser skapes «buffersoner» innen-
for de administrativt avgrensede reinbeiteomrade-
nes yttergrenser hvor det ikke er etablert rein-
driftsrett pa et selvstendig grunnlag, og de omréa-
dene hvor det er pa det rene at reindriftsretten har
et slikt grunnlag. I tillegg vil hjemmelen kunne
apne for ekspropriasjoner av andre rettigheter enn,
eller eventuelt rettigheter som gér ut over, de ret-
tighetene som er regulert i reindriftsloven.

Etter det Samerettsutvalget erfarer har det
imidlertid etter vedtaket av 2007-loven veert stilt
spersmaél ved om virkeomradet for § 7 har blitt inn-
snevret til det arealet som etter denne loven er defi-
nert som «det samiske reinbeiteomradet». Det vil
si der reindriftssamene «fra gammelt av har utevet
reindrift> og hvor de har en slik rett «pa grunnlag
av alders tids bruk», jf. § 4 forste ledd. Dette er et
mindre omrade enn det omradet som etter 1978-
lovens § 2 forste ledd skulle veere «apne for»
samisk reindrift, og som det under stortingsbe-
handlingen i 1996 ble lagt til grunn at skulle danne
yttergrensen for anvendelsen av ekspropriasjons-
hjemmelen.

Samerettsutvalget kan imidlertid ikke se at det
er grunnlag for & tolke § 7 slik at den bare hjemler
ekspropriasjon av arealer som ligger innenfor det

155. Se naermere Thorstein Eckhoff, Rettskildelaere, 5. utg.
(2001) v/Jan Helgesen, side 95 flg.
156. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 54.
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som kan anses som «det samiske reinbeiteomra-
det» etter 2007-lovens § 4.

Det tales i § 7 forste ledd om ekspropriasjon av
grunn og rettigheter «nér dette finnes nedvendig
av hensyn til reindriften i det samiske reinbeiteom-
radet». Den mest neerliggende forstielsen av hen-
visningen til «det samiske reinbeiteomradet» er at
den ikke gjelder det omradet hvor det kan ekspro-
prieres, men den interessen det kan eksproprieres
til fordel for (reindriften i det samiske reindriftsom-
radet).

Videre folger det av § 4 annet ledd at det i det
samiske reinbeiteomradet skal legges til grunn at
det foreligger rett til reinbeite innenfor lovens ram-
mer. Det vil si den delen av Norge hvor reindrifts-
samene fra gammelt av har utevet reindrift og hvor
retten har grunnlag i alders tids bruk, jf. forste
ledd, med mindre annet folger av «sarlige rettsfor-
hold». Det er med andre ord tale om en rettighet
som i hovedsak alt tilligger reindriftsuteverne i det
aktuelle omradet. Folgelig er det ikke primeert i
dette omradet at det er behov for en ekspropria-
sjonshjemmel til fordel for reindriften, men der det
tidligere har blitt eller blir rettslig fastslatt at det
ikke er etablert reindriftsrett med grunnlag i
alders tids bruk.

Departementet fremholder dessuten i merkna-
dene til §7 at bestemmelsen vil fi anvendelse
«innenfor fastsatte omradegrenser»,'*” og dermed
ikke bare i omrader hvor det er godtgjort at rein-
driftsretten har grunnlag i alders tids bruk. Dessu-
ten taler lovens § 5 fortsatt om administrativ innde-
ling i reinbeiteomrader som skal vaere «apne for
reindrift>. At ekspropriasjonshjemmelen ville fa
anvendelse innenfor disse omradene, var som
pavist ovenfor, ogsa sterkt fremme under Stortin-
gets behandling av forleperen til § 71 1996. Det er
ingenting i forarbeidene som tyder pa at en end-
ring av denne rettstilstanden har vaert ensket.

I sammenhengen er det ogsé et poeng at 1978-
lovens § 31 av forvaltningen har veert forstatt slik at
den ogsa gjelder arealer innenfor reinbeiteomra-
dene hvor det ikke er ervervet reindriftsrett med
grunnlag i alders tids bruk. Blant annet har depar-
tementet i kjolvannet av Hoyesteretts avgjorelse i
Aursundsaken,'® tatt skritt for 4 innlede en pro-
sess for & ekspropriere reindriftsrett til en del av de
arealene hvor det ifelge avgjorelsen ikke foreld
reindriftsrett pa et slikt grunnlag.'® Disse arealene
kan Kklarligvis ikke anses som en del av «det
samiske reinbeiteomradet» slik dette er definert i
2007-lovens § 4. Nar departementet har vurdert a

157. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 54.
158. Rt. 1997 side 1608.
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bruke den tidligere § 31 for & ekspropriere rein-
driftsrett i disse omradene, og dagens § 7 viderefo-
rer §31, kan §7 ikke vaere begrenset til det
samiske reinbeiteomradet slik dette na er definert
i § 4. Tvert imot ma den gjelde pa hele det arealet
som er omfattet av de administrativt avgrensede
samiske reinbeiteomriadene og som etter 1978
lovens 2 forste ledd var «apne for» reindrift, jf. ogsa
2007-lovens § 5.

Det ma etter dette vaere klart at reindriftsloven
§ 7 hjemler ekspropriasjon av reindriftsrett ogsa pa
grunn som ligger utenfor det samiske reinbeiteom-
radet slik dette er angitt i lovens § 4, forutsatt at
grunnen ligger innenfor de reinbeiteomradene
som var avgrenset i medhold av tidligere reindrift-
slovgivning. Etter Samerettsutvalgets syn folger
dette relativt klart av ordlyden i § 7, jf. det som er
sagt ovenfor om at uttrykket «av hensyn til reindrif-
ten i det samiske reinbeiteomradet» ma anses som
en henvisning til den interessen det kan ekspro-
prieres til fordel for, og ikke til det omradet hvor
ekspropriasjonsvedtak kan gjores gjeldende. Fol-
gelig er det neppe nadvendig med en lovendring pa
dette punktet.

16.6.5.3 Samerettsutvalgets vurderinger —
geografisk virkeomrdade

Et annet spersmaél er om ordlyden i § 7 ber endres
slik at den signaliserer at bestemmelsen ogsa gir
hjemmel for ekspropriasjon av reindriftsrett i
omrader som ligger utenfor de administrative gren-
sene for de samiske reinbeiteomradene slik disse
er fastsatt etter reindriftslovgivningen.

Det er ingenting i ordlyden og forarbeidene til
1978-lovens § 31 i dennes opprinnelige utforming
som Klart tilsier at bestemmelsen wutelukkende
hjemlet ekspropriasjoner innenfor de omradene
som etter denne lovens § 2 var «apne for» samisk
reindrift, og at den dermed ikke kunne brukes for
eksempel i forbindelse med ekspropriasjon av
grunn og rettigheter som ledd i justeringer av rein-
beiteomradenes yttergrenser. Ordlyden var helt
generelt formulert, og ut fra alminnelige tolknings-
prinsipper er det vanskelig & se at bestemmelsen
ikke skulle kunne anvendes ogsa i slike tilfeller,

159. Se Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 34 hvor det vises til det
«pagéende arbeidet som er satt i gang for oppfelging av
ekspropriasjonsseknadene for Aursunden og Korssjofjel-
let». Se ogséa brev 11. september 2007 fra Landbruks- og
matdepartementet ved statsrdden til Stortinget, Spm nr
1341 til skriftlig besvarelse fra stortingsrepresentant Tord
Lien - sparsmal om ekspropriasjon av grunn fra grunneier
i Rerosregionen til fordel for reindriften (200701670-
/MFL-2).
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gitt at vilkaret om utvilsom interesseovervekt var
oppfylt.1%

Som fremholdt i punkt 16.6.5.1, ble det imidler-
tid under Stortingets behandling av § 31 i forbin-
delse med lovendringen i 1996 fremholdt bade i
Nearingskomiteens innstilling og av flere represen-
tanter i Odelstinget og Lagtinget at bestemmelsen
kun gjaldt innenfor de administrativt avgrensede
reinbeiteomradene. Det kan derfor ikke utelukkes
at domstolene vil tolke § 7 i sin nivaerende utfor-
ming slik at den er undergitt en slik begrensning.
Samerettsutvalget kan imidlertid ikke se noen
avgjerende innvendinger mot & endre bestemmel-
sen pad dette punktet, slik at dens virkeomréade
eventuelt utvides.

Vilkaret om at ekspropriasjon bare kan skje
dersom dette «utvilsomt vil vaere til mer gagn enn
skade», vil innebzaere at ekspropriasjoner ikke kan
gjennomferes i utrengsmal. Det vil ogsa ligge en
begrensning i at ekspropriasjon ma skje av hensyn
til den samiske reindriften. Dette vilkaret kan
typisk veere oppfylt ved ekspropriasjon i tilgren-
sende omrader, og kanskje seerlig omrader som
tidligere har veert gjenstand for reinbeite, men som
av ulike grunner har blitt unntatt fra reinbeiteom-
radet ved endringer av omrade- og distriktsgren-
sene. Derimot er det vanskelig 4 tenke seg at vilka-
ret kan veere oppfylt i omrader som ligger langt
unna det samiske reinbeiteomradet, i omrader som
historisk sett aldri har veert gjenstand for samisk
reindrift, eller i de delene av landet som er naturlig
leveomrade for villrein.

Nar det forst er dpnet for ekspropriasjon innen-
for de administrativt avgrensede reinbeiteomra-
dene hvor det blir rettslig fastslatt at det ikke gjel-
der reindriftsrett, kan det heller ikke ses at disse
omradene star i en vesentlig annerledes stilling
enn omrader utenfor reinbeiteomradene. Grunnei-
ere og andre ekspropriater vil neppe bli rammet
hardere av en ekspropriasjon av reindriftsrett som
skjer utenfor de administrativt fastsatte omrade-
grensene enn av en ekspropriasjon som skjer pa
arealer innenfor disse grensene hvor det er rettslig
fastslatt at det ikke er etablert reindriftsrett gjen-
nom bruk i alders tid. Den som ma avsté rettighe-
ter dersom grunnvilkaret om utvilsom interesse-
overvekt er oppfylt, vil dessuten i begge tilfeller ha
krav pa full erstatning etter Grunnloven § 105.

160. Jon Gauslaa antar i Norsk lovkommentar, 5. utg. (2005)
bind I side 1273 note 129 at § 31 apner for ekspropriasjon i
forbindelse med justeringer av yttergrensene. Synspunk-
tet er ikke rettskildemessig underbygget, men bygger tro-
lig pa en ordlydsfortolkning sammenholdt med uttalelsen i
Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 31.
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Samerettsutvalget vil ogsa anta at en ekspropri-
asjonshjemmel som gir adgang til justeringer av
uhensiktsmessig avgrensede distrikts- og beite-
grenser, kan ha en reell funksjon.'®! En har siledes
foreslatt en endring i § 7 der det fremgar at bestem-
melsen apner for ekspropriasjon til reindriftsfor-
mal nar dette finnes nedvendig «av hensyn til den
samiske reindriften», enten ekspropriasjonen skjer
utenfor eller innenfor de administrativt fastsatte
omréadegrensene.

Ilikhet med det som gjelder bade for ekspropri-
asjonshjemmelen i reindriftsloven og andre
ekspropriasjonshjemler, forutsettes det imidlertid
at det forst tas sikte pa & oppna lesninger gjennom
avtaler, og at hjemmelen bare vil vaere aktuell &
benytte dersom dette ikke lar seg gjennomfere, og
vilkdrene om utvilsom interesseovervekt og at
ekspropriasjonen ma vaere «<ngdvendig» av hensyn
til «reindriften i det samiske reinbeiteomradet» er

oppiylt.

16.6.5.4 Samerettsutvalgets vurderinger —
innholdet i ekspropriasjonshjemmelen

Samerettsutvalget har ogsa foretatt visse vurderin-
ger nar det gjelder det naermere innholdet i
ekspropriasjonshjemmelen. 1 forarbeidene til
endringsloven i 1996 heter det at bestemmelsen
etter endringen vil fremsta «som en vanlig, fullsten-
dig ekspropriasjonshjemmel, med de ordinzere
avveiningstema om at inngrepet skal veere til mer
gagn enn skade».'%? I forarbeidene til 2007-loven
uttaler imidlertid departementet, etter & ha vist til
at § 7 videreforer 1978lovens § 31, at bestemmel-
sen bare er ment «a fi anvendelse i seerlig vanske-
lige tilfeller».% Dette er begrunnet med en henvis-
ning til Stortingets behandling av lovforslaget i
Ot.prp. nr. 28 (1994-95), og sarlig Neeringskomite-
ens innstilling og den etterfelgende stortingsde-
batten.

Det er ikke Kklart hva som menes med «serlig
vanskelige tilfeller», men uttrykket kan gi inntrykk
av at det vil gjelde strengere krav til interesseover-
vekt enn det som folger av ordlyden, der det er stilt
krav om at «det ma regnes med at inngrepet utvil-
somt vil vaere til mer gagn enn skade». Stortingsde-
batten gir imidlertid ikke et slikt inntrykk. Riktig-
nok uttaler saksordferer Lars Gunnar Lie at «<bade
departementet og fleirtalet i komiteen strekar
under at det er berre nar serlige omsyn tilsier det,

161. Se det som er anfort om dette i St.meld. nr. 28 (1991-92)
side 85, jf. ogsa Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 31.

162. Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 53.

163. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 54.
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at slik heimel skal brukast»,'%* men den ansvarlige
fagstatsrdden Gunnhild Oyangen (A) fremholdt
at»[a]lminnelige ekspropriasjonsrettslige vurde-
ringer i form av en grundig interesseavveining vil
her vare avgjerende».16

Hun tilfeyde riktignok at i tilfeller hvor det kan
vaere aktuelt & benytte hjemmelen, forst vil méatte
forsokes «a fa i stand minnelige avtaler» og at
ekspropriasjon «ber veere siste utvei i saerlig van-
skelige tilfeller».'%® At det forst sekes & innga min-
nelige avtaler gjelder imidlertid ikke bare i rein-
driftssaker, men i de fleste saker hvor det kan veere
aktuelt & kreve avstielse av grunn og rettigheter.
Dette understreket for gvrig ogsa Lars Gunnar Lie
da reindriftsloven for annen gang ble behandlet i
odelstinget i januar 1996, da han fremholdt at for-
slaget til § 31 var utformet etter monster fra skjenn-
slovutvalgets utkast til ny § 54 i skjennsloven, «og
har som maélsetjing ... 4 fi til minnelige ordnin-
gar/avtalar».1%

Dette ble ogsd understreket av Einar Olav
Skogholt (A) under debatten i Lagtinget hvor han
fremholder at paragrafens annet ledd «er slik utfor-
met at partene i en konflikt oppfordres til 8 komme
til enighet uten & ga om rettsapparatet» og at hjem-
melen bare skal brukes «nar serlige hensyn kre-
ver det»,'% det vil si nar partene ikke kommer til
enighet.

Er forst vilkarene for ekspropriasjon oppfylt og
det ikke lykkes & inngé avtaler, kan det imidlertid
fattes ekspropriasjonsvedtak. Det er derfor noe
misvisende at departementeti Ot.prp. nr. 25 (2006—
2007) uttaler at ekspropriasjonshjemmelen «bare
er ment 4 fa anvendelse i sarlige vanskelige tilfel-
ler», nar det som ble understreket ved Stortingets
behandling var at man i sterst mulig grad skal seke
4 oppna minnelige avtaler fremfor 4 benytte hjem-
melen. Som sadan vil imidlertid hjemmelen i prin-
sippet kunne fi anvendelse i enhver sak hvor vilka-
ret om at tiltaket utvilsomt ma veere til mer gagn
enn skade er oppfylt, enten sakene er lette eller
vanskelige. En annen sak er imidlertid at dersom
det i disse tilfellene blir inngatt minnelige avtaler,
vil det ikke veere nedvendig & benytte hjemmelen.

16.6.6 Forslag til lovendringer

Utvalget har pa bakgrunn av de vurderingene det
er redegjort for ovenfor, foreslatt endringer i rein-

164. Forhandl. i Odelstinget for 1995-96 side 89.

165. Forhandl. i Odelstinget for 1995-96 side 101.

166. Forhandl. i Odelstinget for 1995-96 side 101.

167. Forhandl. i Odelstinget for 1995-96 side 180. Se ogsa
Ot.prp. nr. 28 (1994-95) side 53.

168. Forhandl. i Lagtinget for 1995-96 side 14.
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driftsloven §§ 3 (nytt forste punktum), 4 (endrin-
ger i annet og tredje ledd) og 7 (endringer forste
ledd). Ordlyden i endringsforslagene er inntatt
foran i kapittel 1. De er kommentert naermere i
punkt 24.4 nedenfor.

16.7 Kort om den grenseoverskridende
reindriften

Samerettsutvalget har verken i dette Kkapittelet
eller andre steder i utredningen foreslatt noen
direkte endringer i de rettighetsforholdene for de
samene som i utvalgets mandatomrade driver
grenseoverskridende reindrift fra svensk side.
Som det er redegjort for i kapittel 10.4, har disse
spersmélene siden inngaelsen av lappkodisillen i
1751, som var et tillegg til grensetraktaten mellom
Norge og Sverige, vaert regulert i konvensjoner
mellom de to land som blant annet har inneholdt
regler om i hvilke omrader denne reindriften skal
forega.

Etter at den sist gjeldende konvensjonen, som
ble inngéatt i 1972, tradte ut av kraft 30. april 2005,
uten & ha blitt erstattet av noen ny konvensjon, er
den grenseoverskridende reindriften igjen regu-
lert av lappekodisillen. Denne slér i artikkel 10 fast
at reindriftssamenes flyttinger i henhold til gam-
mel sedvane skal fortsette uhindret av riksgren-
sen, men gir ingen naermere regulering av hvor
reindriften skal foregd. Man har derfor pa norsk
side, i pavente av at en ny konvensjon skal komme
pa plass, valgt & viderefore 1972-konvensjonens
regler om svensk reindrift i Norge i forskrifts form,
jf. reinbeiteloven 9. juni 1972 nr. 31, og forskrift 21.
juni 2005 nr. 717 om beiteomrader for svensk rein i
Norge. Samtidig har spersmaélet om den fremtidige
reguleringen av den grenseoverskridende reindrif-
ten vaert — og er fortsatt — gjenstand for forhandlin-
ger mellom de to statene, med deltakelse fra de
berorte samene.

Selv om den grenseoverskridende reindriften
har veert,!® og fortsatt er, en viktig del av den
samiske bruken av Samerettsutvalgets mandatom-
rade, har utvalget folgelig ikke funnet det riktig &
ga konkret inn i spersmalet om i hvilke omrader pa
norsk side denne reindriften har gitt grunnlag til
etablering av rettigheter med grunnlag i alders tids
bruk, og hvilket innhold disse rettighetene har. En
annen sak er imidlertid at det utvilsomt eksisterer
slike rettigheter, jf. for si vidt at den grunnleg-

169. Se blant annet Nils Johan Pivio, Grinsoverskridande ren-
skotsel. Historisk belysning, i NOU 2007: 14 Samisk natur-
bruk og rettsituasjon fra Hedmark til Troms Del XVI.
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gende dommen om reindriftsrettens erstatnings-
rettslige vern i norsk rett, Rt. 1968 side 429, gjaldt
en gruppe svenske reindriftssamer som fikk erstat-
ning for tap av beiteland og tap i fiske som folge av
neddemmingen av Altevannet i Troms.

Samerettsutvalgets valg pa dette punktet, betyr
dessuten ikke at de forslagene utvalget har frem-
met vil veere uten betydning for den grenseover-
skridende reindriften pa norsk side. Forslagene i
kapittel 12 og 13 om kartlegging og anerkjennelse
av eksisterende rettigheter kan ogsa gi grunnlag
for anerkjennelse av rettigheter som disse samene
kan ha ervervet gjennom lang tids bruk dersom de
underliggende vilkarene for slike rettsdannelser er
oppfylt.

Ogsa de foreslatte reglene om konsultasjoner
og saksbehandling mv. i kapittel 17 til 21 vil komme
de samene som driver grenseoverskridende rein-
drift til gode. I saker som direkte bererer dem, vil
de ha rett til konsultasjoner og deltakelse i saksbe-
handlingen, pa linje med andre berorte rettighets-
havere og interesser. I den grad disse reglene
hever tersklene for & gjennomfere tiltak som kan
veere til skade for reindriften og derved gir et styr-
ket vern av reindriftsarealene, vil dette ogsa gjelde
arealer hvor det drives grenseoverskridende rein-
drift.

Forslagene i kapittel 14 og 15 vil kanskje ikke
ha like stor direkte innvirkning pa den grenseover-
skridende reindriftens situasjon. Imidlertid er det i
Nordland og Troms foreslatt langt sterkere
begrensninger av grunneierorganets radighet nar

Kapittel 16

det gjelder adgangen til 4 avhende grunn og iverk-
sette grunndisponeringer av hensyn til de som
ellers har rettigheter pad denne grunnen, enn det
som gjelder i dag. Dette vil ogsa veaere til fordel for
den grenseoverskridende reindriften. Videre leg-
ges det bade her og i den statseide delen av de tra-
disjonelle samiske omradene i Ser-Norge opp til en
styrking av de reindriftsberettigedes deltakelse i
forvaltningen av utmarksressursene. Dersom for-
holdene tilsier det, kan ogsi utevere av grenseo-
verskridende reindrift oppnevnes til de aktuelle
organene slik at svenske reindriftssamer med rein-
driftsrettigheter p& Halogalandsallmenningens
grunn kan vere representert i utmarksstyrene.

Ogsa de endringene som foran i kapittel 16 er
foreslatt i reindriftsloven for 4 sikre og styrke retts-
stillingen for norske reindriftsutevere, vil tilgodese
samer som driver grenseoverskridende reindrift.
Et baerende prinsipp for den grenseoverskridende
reindriften er at svenske samer nar de driver rein-
drift i Norge, skal ha rett til 4 gjore dette pa de
samme vilkdrene som gjelder for norske reindrifts-
utevere og vice versa. Nar det foran blant annet er
foreslatt en oppmykning i reglene om norske rein-
eieres objektive solidaransvar, vil dette saledes
ogsd komme de svenske reineierne til gode. Se
reinbeiteloven § 44 hvoretter skade som voldes
ved utevelse av svensk reindrift i Norge som
hovedregel skal erstattes etter «norsk erstatnings-
rett». Det vil si etter reindriftslovens til enhver tid
gjeldende regler.



824 NOU 2007: 13

Kapittel 17

Den nye sameretten

Kapittel 17

Konsultasjoner ved tiltak som kan fa virkning for
naturgrunnlaget i tradisjonelle samiske omrader

17.1 Innledning

17.1.1 Generelle betraktninger

Statenes plikt til & konsultere de urfolksgruppene
som har tilhold pa deres territorier nar det vurde-
res 4 iverksette tiltak som kan fa direkte betydning
for disse, er i dag en meget viktig del av statenes
urfolksrettslige forpliktelser. Som det vil bli rede-
gjort for i punkt 17.2.6 flg., er et viktig element i
FNs Menneskerettighetskomités vurdering av om
statenes forpliktelser etter FN-konvensjonen om
sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 27 er
overholdt, om urfolksgruppen har blitt konsultert
og kunnet delta aktivt i beslutningsprosessene
frem mot iverksettelsen av et tiltak som kan
pavirke gruppens muligheter til 4 dyrke sin kultur.

Ved siden av den mer indirekte konsultasjons-
plikten som kan utledes av SP artikkel 27, har ILO-
konvensjon nr. 169 flere bestemmelser som mer
direkte palegger statene en slik plikt. Se blant
annet artikkel 6 som inneholder en generell regu-
lering av plikten, artikkel 7 som gir urfolk rett til 4
delta i beslutningsprosesser i saker som angéar
dem og artikkel 15 som har regler om urfolks rett
til 4 delta i bruk og forvaltning av naturressursene
og til 4 bli konsultert i forbindelse med planer om
4 utnytte naturressursene i deres tradisjonelle
omrader.

I tillegg til de folkerettslige kildenes tradisjo-
nelle aspekter om vern mot inngrep i kulturutevel-
sen (det «negative» aspektet) og om iverksettelse
av positive sartiltak og anerkjennelse av rettighe-
ter (det «positive» aspektet), kan det derfor i dag
ogsé utledes et prosessuelt aspekt av disse Kkildene.
Dette aspektet gir urfolk rett til konsultasjoner og
aktiv deltakelse i beslutningsprosesser som kan fa
direkte betydning for urfolket.

Betegnende for det okte fokuset pa dette aspek-
tet, er at ILOs overvakingsorganer i observasjons-
uttalelse fra 2003 til Paraguays rapport om overhol-
delsen av konvensjonen uttaler at «the spirit of con-
sultation and participation constitutes the corners-
tone of Convention No. 169 on which all of its pro-

visions are based».! En likelydende formulering
har ogsd veert anvendt i andre sammenhenger,
blant i uttalelsen i klagesaken CEOSL, Confedera-
cion Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales
Libres mot Ecuador (heretter Ecuador-saken).? Det
kan ogsa nevnes at ILOs manual om konvensjon nr.
169 fra 2003 betegnet konsultasjoner som «a funda-
mental principle of the Convention.»®

Oppsummeringsvis innebarer retten til a bli
konsultert at en urfolksgruppe som et planlagt til-
tak kan fa direkte betydning for, har krav pa & delta
aktivt i beslutningsprosessene frem mot iverkset-
telsen av tiltaket, og slik at gruppen har en reell
mulighet til & pavirke beslutningens innhold. Kon-
sultasjonene mé vaere lagt opp slik at de er et egnet
redskap for 4 oppné enighet om det aktuelle tilta-
ket. Deltakerne pa begge sider ma ta del i proses-
sen med dette for oyet, men uten at det er noe krav
at enighet ma oppnés. Det er heller ikke noe krav
at urfolket méa gis avgjerende innflytelse pa sakens
utfall gjennom en vetorett eller liknende.*

Det prosessuelle aspektet har ikke bare gjort
seg gjeldende internasjonalt. Prinsippene om kon-
sultasjoner og deltakelse i beslutningsprosesser
har for Norges del ogsa gjort seg utslag i at Stortin-
gets justiskomité i forkant av vedtaket av finn-
marksloven 17. juni 2005 nr. 85 gjennomferte fire
konsultasjonsmeter med Sametinget og Finnmark
fylkesting. Videre er det inngitt avtaler mellom
Regjeringen ved Kommunal- og regionaldeparte-
mentet og Sametinget om konsultasjoner mellom
statlige myndigheter og Sametinget,” og mellom
Miljeverndepartementet og Sametinget om verne-
planarbeid i samiske omrader.%

Tlolex: 062003PRY169 para. 4.
Tlolex: 162000ECU169 para. 31.
ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 15.
4. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16.
5. Prosedyrer for konsultasjoner mellom statlige myndighe-
ter og Sametinget, jf. kgl. res. 1. juli 2005.
6. Avtale mellom Sametinget og Miljoverndepartementet om
retningslinjer for verneplanarbeid etter naturvernloven i
samiske omrader, inngatt 31. januar 2007.

Lo
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Det har ogsa vert inngatt samarbeidsavtaler
mellom Sametinget og fylkeskommunene i de tra-
disjonelle samiske omridene fra Hedmark og
nordover. Disse avtalene er ikke direkte knyttet til
statens konsultasjonsplikt etter folkeretten, men
de er like fullt et uttrykk for at ogsa regionale myn-
digheter har erkjent behovet for 4 samra seg med
samiske interesser nar det er aktuelt 4 iverksette
tiltak som kan fa betydning for disse interessene.
For helhetens skyld kan det ogsa nevnes at Stat-
skog SF som er en betydelig grunneier i de tradi-
sjonelle samiske omréadene i Norge, har inngatt
samarbeidsavtale med Norske reindriftssamers
landsforbund.

Norske myndigheter og andre institusjoner har
saledes i okende grad erkjent viktigheten av & kon-
sultere samiske interesser. Dette har ogsa gitt seg
en rekke konkrete utslag. Slik Samerettsutvalget
ser det, er det likevel grunn til 4 la myndighetenes
forpliktelser til 4 konsultere samiske interesser nar
det overveies & iverksette tiltak som kan fa direkte
betydning for disse, fa et mer handfast uttrykk i
intern rett enn hva som hittil har veert tilfellet. En
har derfor i dette kapittelet foreslatt en naermere
lovregulering av konsultasjonsinstituttet.

17.1.2 Forholdet mellom forslagene i kapittel
17 og kapittel 18 til 21

Konsultasjoner vil ofte veere et nedvendig, men
ikke alltid et tilstrekkelig virkemiddel for & over-
holde statens folkerettslige forpliktelser om vern
av samisk materiell kulturutevelse og av de omréa-
dene hvor denne utevelsen foregér. I sin observa-
sjonsuttalelse til Canadas femte periodiske rapport
om implementeringen av SP uttaler FNs Menne-
skerettskomité, etter & ha uttrykt bekymring for at
omrader bebodd av the Lubicon Lake Band er
truet av temmerhugst og olje- og gassutvinning,
f@lger;de med henvisning til SP artikkel 27, jf. artik-
kel 1:

«The State party should make every effort to
resume negotiations with the Lubicon Lake
Band, with a view to finding a solution which
respects the rights of the band under the
Covenant, as already found by the Committee.
It should consult with the Band before granting
licences for economic exploitation of the dispu-
ted land, and ensure that in no case such exploi-
tation jeopardizes the rights regocnized under
the Covenant.»

7. Human Rights Committee, Eighty-fifth
CCPR/C/CAN/CO/5 20 April 2006, para. 9.

session,
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Uttalelsen viser at Canada for & overholde sine for-
pliktelser etter SP vil métte gjennomfere reelle
konsultasjoner med Lubicon Lake Band. Den viser
videre at selv om det konsulteres, vil det vaere i
strid med SP dersom den utnyttelsen som tillates
far et innhold som «jeopardizes the rights regocni-
zed under the Covenant». Statens myndigheter har
dermed uavhengig av konsultasjonsplikten, en
selvstendig forpliktelse etter SP til & sikre at res-
sursutnyttelsen ikke i noe tilfelle («in no case») set-
ter retten til kulturutevelse etter SP i fare.

Konsultasjonsreglene kan anses som en sar-
skilt form for saksbehandlingsregler. Etter Same-
rettsutvalgets syn tilsier det som er fremholdt i
observasjonsuttalelsen fra FNs Menneskerettsko-
mité at det i tillegg til regler om konsultasjoner
ogsé ber foreslas andre saksbehandlingsregler ved
tiltak som kan fa virkning for naturgrunnlaget i tra-
disjonelle samiske omréder, og ogsa enkelte avvei-
ningsregler som gir omrader som er seerlig viktige
for samisk bruk en sarskilt beskyttelse. Det er
redegjort for disse forslagene i kapittel 18.

Bade konsultasjonsreglene og de ovrige saks-
behandlingsreglene vil forplikte offentlige myndig-
heter og gi rettigheter til blant annet Sametinget og
andre samiske interesser og rettighetshavere.
Siden det dermed ikke bare er tale om regler av
samme art, men ogsa om regler som har samme
adressat bade nar det gjelder pliktsubjekter og ret-
tighetssubjekter, har utvalget sett det hensiktsmes-
sig at de to regelsettene inntas i ett felles lovforslag.

Med forbehold for vedtak truffet i medhold av
plan- og bygningsloven, naturvernloven og berg-
verksloven, der utvalget har foreslatt seerlige
regler om saksbehandling og konsultasjoner, jf.
nedenfor, vil dette forslaget fa anvendelse for alle
vedtak, beslutninger og tiltak som har et slikt niva
at de krever en offentlig tillatelse for & kunne gjen-
nomferes.

Lovforslaget inneholder blant annet regler om
kunngjering og hering, plikt for vedtaksorganene
til 4 utrede og vektlegge virkningene av planlagte
tiltak for samisk kultur og krav om kvalifisert
interesseovervekt for 4 gjennomfore tiltak i omra-
der som er sarlig viktige for samisk bruk, og om
konsultasjoner og  konsultasjonsprosedyrer.
Bestemmelsene er i lovutkastet sekt plasserti den
rekkefolgen de vil f4 anvendelse i en saksbehand-
lingsprosess, men slik at reglene om konsultasjo-
ner og konsultasjonsprosedyrer er inntatt i et eget
kapittel i lovforslaget.

Det bemerkes ellers at konsultasjonsreglene
og de ogvrige saksbehandlingsreglene vil ha et over-
lappende virkeomrdde, men slik at reglene om kon-
sultasjoner ogsa vil f4 anvendelse ved utarbeidel-
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sen av lovgivning. Ved enkeltsaker som kan fa
betydning for bruk av grunn og ressurser i tradi-
sjonelle samiske omrader, vil reglene virke paral-
lelt ved at Sametinget eller andre konsultasjonsbe-
rettigede ogsé kan avgi heringsuttalelse og eventu-
elt velge dette som et alternativ til konsultasjoner.
Et slikt valg vil imidlertid ikke bety at man har fra-
skrevet seg retten til 4 konsultere pé et senere tids-
punkt i prosessen. Videre vil reglene om utred-
ningsplikt og plikt for vedtaksorganene til 4 vekt-
legge samiske hensyn, og om krav til kvalifisert
interesseovervekt for & gjennomfore tiltak i serlig
viktige samiske bruksomrader fi anvendelse enten
det er gjennomfert konsultasjoner eller ikke.
Siden det etter ILO-konvensjonen er en forut-
setning for at konsultasjonsreglene skal fi anven-
delse at tiltaket kan fa «direkte betydning» for
samiske rettighetshavere eller interesser, kan det
imidlertid tenkes at terskelen for at konsultasjons-
prosedyrene skal fi anvendelse i enkeltsaker
undertiden vil veere hoyere enn for at de eovrige
saksbehandlingsreglene skal fi anvendelse. De
saksbehandlingsreglene som er foreslatt i kapittel
18 kan siledes ha selvstendig betydning blant
annet ved at de vil fange opp ulike samiske interes-
ser som i utgangspunktet ikke vil ha rett til konsul-
tasjoner fordi det aktuelle tiltaket ikke kan sies 4 ha
«direkte betydning» for dem, men hvor det likevel
er naturlig at de avgir heringsuttalelse.
Saksbehandlingsreglene vil ogsa ha selvsten-
dig betydning i tilfeller hvor Sametinget eller andre
som har rett til 4 bli konsultert ikke finner det ned-
vendig a benytte denne retten, jf. ovenfor, og ved at
de vil understreke vedtaksorganets ansvar for
sakens opplysning og for a ta tilberlig hensyn til
samiske interesser enten det har veert konsultert
eller ikke. Reglene vil dessuten ha selvstendig
betydning i tilfeller hvor konsultasjonene ikke
leder frem til at det oppnés enighet om den kon-
krete utformingen av et tiltak, men hvor det likevel
er et onske om & gjennomfere tiltaket. Se ellers
redegjorelsen for disse forholdene i punkt 18.1.1.2.
De foreslitte reglene om konsultasjoner og
(annen) saksbehandling, mi ses i sammenheng
med forslagene i utredningens kapittel 19, 20 og 21
om endringer i plan- og bygningsloven, naturvern-
loven og bergverksloven. Ogsa for beslutninger
som treffes etter disse lovene har utvalget foreslatt
regler om saksbehandling og konsultasjoner.
Vedtak om arealplaner etter plan- og bygnings-
loven og om omradevern etter naturvernloven
medferer imidlertid en bandlegging av den fremti-
dige arealbruken, og gir ikke selv noe direkte
hjemmelsgrunnlag for 4 iverksette inngrep i grunn
og ressurser. Hva bergverksloven angér, gjelder
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det allerede i dag en del serlige saksbehandlings-
regler for & styrke den samiske medvirkningen i
beslutningsprosessene og vektleggingen av
samiske hensyn, som inntil videre er geografisk
avgrenset til Finnmark.

Som felge av disse saregne forholdene har
utvalget valgt ikke &4 gi de foreslitte generelle
reglene om saksbehandling og konsultasjoner
direkte anvendelse for vedtak som treffes i med-
hold av plan- og bygningsloven, naturvernloven og
bergverksloven. I stedet har en sgkt 4 innarbeide
de saksbehandlings- og konsultasjonsreglene en
har foreslatt i forbindelse med vedtak som disse
lovene hjemler, direkte i de respektive lovverkene.

Ogsa disse forslagene vil imidlertid forplikte
det offentlige og gi rettigheter til Sametinget og
andre samiske interesser og rettighetshavere. De
har ogsa noenlunde samme art og innhold som de
generelle reglene om konsultasjoner mv. som er
foreslatt i kapittel 17 og 18, og er i ikke liten grad
knyttet opp mot de generelle reglene gjennom hen-
visningsbestemmelser mv. Derfor er de endrin-
gene som i kapittel 19, 20 og 21 er foreslatt i hhv.
plan- og bygningsloven, naturvernloven og berg-
verksloven foreslatt inntatt i saksbehandlings- og
konsultasjonslovens endringsparagraf, jf. § 28 nr.
9, 11 og 19.

17.1.3 Oversikt over kapittelets innhold

Selv om Samerettutvalget har gatt inn for at de
reglene en har foreslitt om konsultasjoner og
annen saksbehandling skal inntas i en felles lov,
har en valgt 4 redegjore for konsultasjonsreglene i
et eget kapittel. Selv om de sistnevnte reglene i lov-
utkastet er plassert etter de ovrige saksbehand-
lingsreglene, har en ogsa valgt 4 plassere dette
kapittelet foran det kapittelet i utredningen som
redegjor naermere for de sistnevnte reglene. Bak-
grunnen for dette er at reglene om konsultasjoner
er ansett som sa viktige at et slikt disposisjonsmes-
sig grep synes hensiktsmessig. De vil dessuten i
storre grad enn de ovrige saksbehandlingsre-
glene, som i atskillig utstrekning presiserer og
konkretiserer allerede gjeldende regler og prinsip-
per, veere rettslige nyvinninger.

Som en del av bakgrunnen for utvalgets videre
vurderinger, er det i punkt 17.2 redegjort for sta-
tens konsultasjonsforpliktelse etter folkeretten.
Hovedvekten er lagt pd ILO-konvensjon nr. 169
artikkel 6 og praksis rundt denne, men ogsé kon-
vensjonens egvrige bestemmelser om konsultasjo-
ner, jf. serlig artikkel 7 og 15, er omtalt. Det er
ogsa redegjort for hva som kan utledes av SP artik-
kel 27, jf. artikkel 1, angdende konsultasjonsplik-
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ten, og for det som er foreslatt om konsultasjoner i
forslaget til nordisk samekonvensjon. I punkt 17.3
er det gitt noen eksempler pa hvordan norske myn-
digheter har praktisert konsultasjonsplikten.

I punkt 17.4 drefter utvalget behovet for & lovre-
gulere konsultasjonsplikten. En har besvart dette
bekreftende, blant annet ut fra en antakelse om at
slike regler vil fa anvendelse for flere typer myn-
dighetsorganer enn avtalen om konsultasjoner
mellom Regjeringen og Sametinget. En har ogsa
antatt at lovregler i sterre grad enn en avtale vil
veere egnet til 4 bidra til utvikling av praksis og til
etablering av mer konkrete og handfaste forpliktel-
ser for de myndighetsorganene som er omfattet av
plikten til 4 konsultere. Lovregler ma ogsa antas &
gjore plikten mer kjent for de organene som er
omfattet av den.

Utvalgets vurderinger av hvordan konsulta-
sjonsplikten mer konkret ber reguleres er inntatt i
punkt 17.5. Her er det blant annet lagt til grunn at
reglenes virkeomrade, i samsvar med utvalgets
mandat, vil veere avgrenset til spersmal som gjel-
der bruk og utnyttelse av grunn og ressurser i tra-
disjonelle samiske omrader, jf. punkt 17.5.4 og
17.5.5.

Spersmalene om hvilke organer og interesser
som skal konsulteres og hvilke offentlige myndig-
hetsorganer plikten skal gjelde for, er behandlet i
punkt 17.5.6 og 17.5.7. Spersmaélet om hvem som
skal konsulteres, vil variere med hva slags type
vedtak eller tiltak det er aktuelt 4 gjennomfere.
Foruten Sametinget, kan det veere aktuelt 4 konsul-
tere samiske lokalsamfunn, rettighetshavere og
brukerinteresser, og eventuelt ogsd andre lokale
institusjoner og interesser. Forpliktelsen vil i
utgangspunktet paligge offentlige myndigheter pa
statlig, fylkeskommunalt og kommunalt niva. Det
er dessuten aktuelt at staten konsulterer nar den
iverksetter tiltak som grunneier i tradisjonelle
samiske omrader, og at det konsulteres i forbin-
delse med Stortingets behandling av lovvedtak
som kan fa direkte betydning for samiske natur-
bruksinteresser.

De vurderingene som ligger bak utformingen
av reglene om konsultasjonspliktens mer konkrete
innhold, er inntatt i punkt 17.5.8, hvor det blant
annet er droftet om det ber gis regler om varsling
av Sametinget og andre bergrte interesser, og skis-
sert naermere regler for selve konsultasjonsprose-
dyrene. I punkt 17.5.9 er det dreftet om det i tillegg
til bestemmelsene om konsultasjoner bor foreslas
en bestemmelse om at Sametinget og eventuelt
andre representanter for bererte samiske interes-
ser, skal ha rett til & vaere representert i offentlige
oppnevnte rad og utvalg mv. og andre ikke folke-
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valgte organer, som har innflytelse pa utnyttelse av
grunn og ressurser i tradisjonelle samiske omréa-
der.

De lovbestemmelsene utvalget har foreslatt pa
bakgrunn av disse vurderingene er inntatt utkast
til lov om saksbehandling og konsultasjoner ved til-
tak som kan fa virkning for naturgrunnlaget i tradi-
sjonelle samiske omrader, jf. §§ 13 til 24. Lovutkas-
tet er gjengitt samlet foran i kapittel 1, mens det er
gitt merknader til dets enkelte bestemmelser neden-
for i punkt 24.5.

17.2 Statens folkerettslige forpliktelser

17.2.1 Innledning

ILO-konvensjon nr. 169 har en rekke bestemmel-
ser som palegger statene a konsultere sine urfolks-
grupper nar det overveies a fatte beslutninger eller
4 gjennomfore tiltak som kan fa direkte betydning
for disse gruppene. Den viktigste av disse bestem-
melsene er inntatt i artikkel 6, som etablerer en
plikt for offentlige myndigheter til & konsultere
samene nar det overveies a vedta lovgivning eller
iverksette administrative tiltak som kan fa direkte
betydning for dem. Artikkel 6 er som fremholdt i
punkt 17.1, betegnet som en hjernestein i konven-
sjonen. Det foreligger etter hvert en del praksis
rundt bestemmelsen som har bidratt til 4 klarlegge
dens innhold. Det vil bli naermere redegjort for
denne praksisen i punkt 17.2.2 flg.

Konvensjonen har imidlertid ogsé flere andre
bestemmelser om konsultasjoner og urfolks delta-
kelse i beslutningsprosesser i saker som angéar
dem. Disse bestemmelsene fungerer for det forste
som momenter ved tolkningen av artikkel 6. I kla-
gesaken CUT, Central Unitary Workers’ Union mot
Colombia,® som blant annet gjaldt utstedelsen av
letetillatelser for petroleum i et urfolksomrade,
anvender for eksempel ILO-organene artikkel 7
om urfolkets rett til 4 delta i beslutningsprosesser
i saker som kan fa direkte betydning for dem, ved
tolkningen av artikkel 6, og legger til grunn at den
sistnevnte bestemmelsen:’

«... does not cover merely the areas occupied
by indigenous peoples, but also «the process of
development as it affects their lives ... and the
lands that they occupy or otherwise use» (Arti-
cle 7, paragraph 1) .»

I saken anvendes ogsa artikkel 7 (3) om at det skal
gjennomferes undersekelser for & fastsla virknin-

8. Ilolex: 161999COLI169A.
9. Ilolex: 161999COL169A para. 86, jf. ogsa para. 77.
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gene av planlagte utbyggingstiltak som et moment
ved tolkningen av artikkel 6.1

Uttalelsen viser videre at artikkel 6 ma tolkes i
lys av artikkel 15 om urfolks rett til 4 delta i beslut-
ningsprosesser som gjelder utnyttelsen av natur-
ressurser og om konsultasjoner i forbindelse med
utnytting av undergrunnsressurser mV.,11 og den
mer generelle bestemmelsen om beskyttelse av
urfolkets rettigheter i artikkel 2. ILOs Uttalelse i
klagesaken CGTP, the General Confederation of
Workers of Peru mot Peru, viser ogsa at artikkel 17
(2) om konsultasjoner ved vurderingen av urfolks
rettslige adgang til & gi fra seg landomréader eller
overfore rettigheter ut av fellesskapet, kan kaste
lys over tolkningen av artikkel 6.1

For det andre kan de her nevnte bestemmel-
sene ha en viss selvstendig betydning ved at de pa
sine respektive saksfelt angir mer konkrete forplik-
telser om konsultasjoner og urfolks deltakelse i
beslutningsprosesser, enn det som kan utledes av
artikkel 6. Dette gjelder seerlig artikkel 7 og artik-
kel 15, som er neermere omtalt i punktene 17.2.3 og
17.2.4 med fokus pa bestemmelsenes betydning
som momenter ved tolkningen av artikkel 6 og
som selvstendige hjemler for konsultasjoner pa
bestemte saksomrader, mens det i punkt 17.2.5 er
gitt en kortfattet oversikt over artikkel 2, 4, 16 og
17. Disse bestemmelsene er i liten grad omtalt
ellers i utredningen. Derimot er innholdet av artik-
kel 7 og 15 ogsa er omtalt mer generelt foran i
punkt 5.6.3 flg., jf. ogsa punkt 5.6.5.9 0g 5.6.5.10, og
artikkel 15 ogsa i punkt 14.4.3 og 21.2.2.

For & komplettere fremstillingen av statens
plikt til & konsultere samiske interesser er det i
punkt 17.2.6 ogsa gitt en omtale av hva som kan
utledes av SP artikkel 27, jf. artikkel 1 pa dette
punktet. En bredere og mer generell fremstilling
av disse bestemmelsene er inntatt foran i punkt 5.4
og 5.5. For oversiktens skyld er det i punkt 17.2.7
ogsé gitt en omtale av bestemmelsene om konsul-
tasjoner i forslaget til nordisk samekonvensjon. I
punkt 17.2.8 er det gitt en kortfattet oppsumme-
ring av statens folkerettslige forpliktelser i denne
relasjonen.

17.2.2 ILO 169 artikkel 6 - rett til
konsultasjoner

17.2.2.1 Innledning

Som fremholdt ovenfor, folger det ogsd av andre
bestemmelser bade i ILO-konvensjon nr. 169 og i

10. Ilolex: 161999COL169A para. 77.
11. Ilolex: 161999COL169A para. 70, 77-78, 87 og 90-91.
12. Tlolex: 161997PER169, para. 26, jf. para. 30.
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andre konvensjoner at offentlige myndigheter har
en plikt til & samrd seg med representanter for
samiske interesser nar det overveies a vedta regler
eller iverksette tiltak som kan fa direkte betydning
for disse interessene. Artikkel 6 danner imidlertid
det naturlige utgangspunkt for en redegjorelse for
konsultasjonspliktens innhold. Bestemmelsen
lyder slik:

«1. In applying the provisions of this Conven-
tion, Governments shall:

(a) Consult the peoples concerned, through
appropriate procedures and in particular
through their representative institutions, whe-
never consideration is being given to legislative
or administrative measures which may affect
them directly;

(b) Establish means by which these peoples
can freely participate, to at least the same
extent as other sectors of the population, at all
levels of decision-making in elective institu-
tions and administrative and other bodies
responsible for policies and programmes which
concern them;

(c) Establish means for the full develop-
ment of these peoples’ own institutions and ini-
tiatives, and in appropriate cases provide the
resources necessary for this purpose.

2. The consultations carried out in application
of this Convention shall be undertaken, in good
faith and in a form appropriate to the cir-
cumstances, with the objective of achieving
agreement or consent to the proposed measu-
res.»

I motsetning til mange av de ovrige bestemmel-
sene i konvensjon nr. 169 har artikkel 6 ogsa veert
gjenstand for atskillig konkretisering gjennom
ILOs kommentarer til statenes periodiske rappor-
ter om oppfelgingen av konvensjonen, og gjennom
behandlingen av klagesaker i ILOs styre. Av de
tolv klagesakene som var avgjort per 9. juli 2007,
er det kun én sak som ikke direkte eller indirekte
berorer artikkel 6, mens ti av sakene gjaldt (blant
annet) pastatte brudd pé artikkel 6. Til sammenlik-
ning gjaldt bare tre av klagesakene pastatte brudd
pa artikkel 14 om anerkjennelse av landrettigheter,
mens denne bestemmelsen er berort i ytterligere
én sak.

13. http://www.ilo.org/ilolex/english/iloquery.htm. Av de
tolv avgjorte klagesakene, gjaldt seks Mexico, to Colom-
bia, og de resterende fire Bolivia, Peru, Ecuador og Dan-
mark/Gronland. Ytterligere en sak mot Mexico er til
behandling, men var ikke avgjort per 1. oktober 2007.
ILOs handhevelsesmekanismer er omtalt noe narmere
foran i punkt 5.6.7.
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Artikkel 6 fremtrer siledes som konvensjonens
Kklart viktigste bestemmelse. Dette bekreftes ogsa
av at ILOs klageorganer uttaler folgende til regje-
ringens anforsel i den foran omtalte Ecuador-saken
om at konvensjonens konsultasjonsmekanismer
ikke var hensiktsmessige «in the framework of
[an] oil-related consultation processes»:!

«The Committee considers that the spirit of
consultation and participation constitutes the
cornerstone of Convention No. 169 on which all
its provisions are based. Article 6 (1) establis-
hes the obligation for the States that ratify the
Convention to consult the indigenous peoples
on their territory.»

I dette ligger det blant annet at konvensjonens
ovrige bestemmelser, herunder ogsa bestemmel-
sene om landrettigheter, mé tolkes og anvendes i
lys av bestemmelsene om konsultasjoner. I klagesa-
ken SNTE, Radio Education mot Mexico (heretter
huicholsaken), som gjaldt huichofolkets rettighe-
ter etter artikkel 14, er det uttalt dette om forholdet
mellom bestemmelsene om konsultasjoner og
bestemmelsene om landrettigheter:!®

«The Committee considers that the provisions
of the Convention dealing with land, and specifi-
cally Articles 13 and 14 on which the organization
which made the representation bases its allega-
tions, must be understood in the context of the
general policy set forth in Article 2(1) of the Con-
vention, namely that governments shall have the
responsibility for developing, with the participation
of the peoples concerned, coordinated and syste-
matic action to protect the rights of these peoples
and to guarantee respect for their integrity. The
Committee also refers to Article 6 ..., which provi-
des that consultations shall be carried out in good
faith with the peoples concerned and in a form
appropriate to the circumstances, and means
should be established by which these peoples can
freely participate in decision-making on matters
which concern them.»

I uttalelsen vises det for egvrig til at de omtvis-
tede landomridene som saken gjaldt var klart iden-
tifiserbare, og til at det var etablert mekanismer for
& avgjere spersmal knyttet til landrettigheter. En
fant folgelig at det ikke foreld noen krenkelse av
artikkel 14 og uttalte:

«... while it is not the intention of this Commit-
tee to determine whether or not these procedu-
res are adequate with respect to individual
claims, it perceives that they are accessible to

14. Tlolex: 162000ECU169 para. 31.
15. Ilolex: 161998MEX169 para. 34.
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indigenous communities and that, with respect
to this case in particular, it appears that such
land claims are being examined in depth.»

Hva angér det mer konkrete innholdet og rekke-
vidden av konsultasjonsforpliktelsen, har saerlig
artikkel 6 (1) bokstav a) og 6 (2) interesse. Artik-
kel 6 (1) bokstav a) har regler om nar det skal kon-
sulteres, om hvilke grupper som skal konsulteres
og om hvem plikten til & konsultere gjelder for,
mens artikkel 6 (2) har regler om hensikten med a
konsultere og om formene for konsultasjonene.
Artikkel 6 (1) bokstav b) og ¢) pélegger statene &
etablere ulike virkemidler med sikte pa a legge til
rette for urfolkets deltakelse i konsultasjonene,
men sier ikke sd mye konkret om innholdet og rek-
kevidden av selve Kkonsultasjonsforpliktelsen.
Disse reglene er siledes av noe underordnet
betydning for fremstillingen i punkt 17.2.2.2 flg.

17.2.2.2 Konsultasjonspliktens anvendelsesomrade
- lovgivning og administrative tiltak

Bestemmelsen i artikkel 6 gjelder i motsetning til
bestemmelsene om landrettigheter i artikkel 13 til
19 ikke bare saker som angar rettigheter til og
utnyttelse av grunn og ressurser. Vedkommende
urfolksgruppe skal konsulteres i alle tilfeller hvor
tiltak som kan ha direkte betydning for dem blir
utredet, planlagt eller iverksatt. Som eksempler pa
tiltak som utleser konsultasjonsplikten etter artik-
kel 6 kan nevnes grunnlovsendringer, ny land-
brukslovgivning, bestemmelser om prosedyrer for
4 anerkjenne landrettigheter, nasjonale program-
mer for helse og utdanning, og ethvert offentlig poli-
tisk tiltak som kan fa direkte betydning for urfolk.1®

For Samerettsutvalget er det imidlertid seerlig
konsultasjonsplikten i saker som gjelder landrettig-
heter og bruk og utnyttelse av grunn og naturinteres-
ser som har interesse. Den folgende redegjorelsen
og utvalgets senere vurderinger, er saledes
begrenset til dette temaet.

Nar konsultasjonsplikten etter ordlyden i artik-
kel 6 (1) er knyttet til anvendelsen av konvensjo-
nen (»[iln applying the provisions of this Conven-
tion»), kunne det vaere neerliggende & anta at kon-
sultasjonsplikten bare gjelder nar statens myndig-
heter anvender noen av konvensjonens bestem-
melser direkte.!” Artikkel 6 (1) bokstav a) stiller
imidlertid opp en gemerell plikt til 4 konsultere
urfolket nar statens myndigheter vurderer 4 inn-
fore lovgivning eller iverksette administrative tiltak
som kan fa direkte betydning for dette.

16. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003 side 15.
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Det forholdet at artikkel 6 etablerer en generell
konsultasjonsplikt, bekreftes ogsa av ILO-organe-
nes praksis. Under behandlingen av Colombias
statsrapport fra 1998 uttalte for eksempel ILOs
ekspertkomité med henvisning til et vannkraftpro-
sjekt i Alto Sinu-omradet nord i Colombia, at «the
absence of any consultation with the indigenous
communities affected, will contravene Article 6 of
the Convention.»'® Saken har senere vert behand-
let av ILOs styre i klagesaken CUT, the Central Uni-
tary Workers Union/ASMEDAS, the Colombian
Medical Trade Union Association mot Colombia
(heretter Alto Sinu-saken), som fastholdt at de
manglende konsultasjonene var i strid med artik-
kel 6.1

Konsultasjonsplikten omfatter alle typer vedtak
og beslutninger, bade lovgivning («legislative mea-
sures»), hvilket dekker utarbeidelse av lovgivning
og andre typer generelle regelverk, og administra-
tive tiltak («administrative measures»).?’ Dette
siste vil foruten tiltak som iverksettes med grunn-
lag i et forvaltningsrettslig enkeltvedtak, ogsa
omfatte utarbeidelse og gjennomfering av ulike
administrative retningslinjer og beslutninger og
lignende.

Lovgivning og forskrifter som gir generelle
regler om bruk av grunn og ressurser, for eksem-
pel om tillatte utnyttelsestider, er dermed omfattet
av konsultasjonsplikten, forutsatt at de har et inn-
hold som kan fi «direkte betydning» for urfolket.

Det samme gjelder enkeltvedtak som tillater for
eksempel kraftutbygginger eller andre tiltak som
medferer inngrep i grunn og naturressurser, eller
tillatelse til erverv av rettigheter til grunn og res-
surser nar hensikten med ervervet er & iverksette
slike tiltak. Ogsa beslutninger om & iverksette tiltak
som har slike virkninger, men hvor tillatelse i form
av et enkeltvedtak ikke er pakrevd, for eksempel
Stortingets beslutninger om a etablere skyte- og

17. 1 den uoffisielle norske oversettelsen av artikkel 6 (1) er
uttrykket «applying» oversatt med «[sette] i verk», jf. St.
prp. nr. 102 (1989-90) side 44. Det norske uttrykket «sette
i verk/iverksette» brukt i en juridisk kontekst motsvarer
imidlertid engelske uttrykk som «implement» eller «carry
into effect», men ikke «apply», hvor «anvende» ville vaert
en mer treffende oversettelse.

18. Ilolex: 061999COL196 para. 2. Anlegget har medfert ned-
demming av et areal pa 75 km2, og har en produksjonska-
pasitet pa 340 MW (tilsvarende vel fem Alta-kraftverk).

19. Ilolex: 161999COL169B.

20. I norsk rettskildeterminilogi betegnes bade lovvedtak og
vedtak av forskrifter som «lovgivning», mens den arbeids-
gruppen som varen 2005 forberedte konsultasjonsavtalen
mellom Regjeringen og Sametinget anser utarbeidelse av
forskrifter som et «administrativt tiltak» (rapportens side
8). Ettersom konsultasjonsplikten omfatter bade lovgiv-
ning og administrative tiltak, har imidlertid sondringen
ingen praktisk betydning.
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ovingsfelt for forsvaret, og beslutninger om 4 iverk-
sette andre tiltak pd vegne av staten, for eksempel
veibygging, er omfattet av konsultasjonsplikten. At
beslutninger om veibygging, og ogsa reparasjon av
eksisterende veier i prinsippet er omfattet av kon-
sultasjonsplikten, fremgér blant annet av klagesa-
ken STIMAHCS Union of Metal, Steel, Iron and
Allied Workes mot Mexico (heretter Oaxaca-saken)
der ILOs styre gir sin tilslutning til felgende utta-
lelse fra trepartskomiteen som forberedte saken:?!

«The Committee observes that the complain-
ants refer in a general way to the construction
of a superhighway, but that their allegations are
based not on whether the highway is new or
not, but on the impact and consequences of the
work and on the fact that the information provi-
ded «made no mention of the exact route or of
the ecological, cultural and economic impact of
the highway». In the Committee’s view, the pro-
visions of the Convention that address consul-
tation and participation apply equally to new
construction work and to repair work.»

Plikten vil dessuten ikke bare gjelde ved vedtak og
beslutninger som kan medfere fysiske inngrep i
grunn og ressurser, men ogsa ved beslutninger
som pa andre mater kan fa direkte betydning for
samiske rettighetshavere eller brukere, for eksem-
pel vedtak om omradevern og fremtidig bruk av
vernede omrader, jf. nedenfor i kapittel 20, og ved-
tak om fastsettelse av heyeste reintall og ved iverk-
settelsen av tiltak for 4 begrense reintallet.

Selv om ILO-konvensjonen ikke har tilbakevir-
kende kraft, kan det dessuten inntre en plikt for
statene til 4 konsultere dersom tillatelser som ble
gitt for en stat ratifiserte konvensjonen far virknin-
ger som inntrer etter ratifikasjonen. I klagesaken
Radical Trade Union of Metal and Associated Wor-
kers mot Mexico (heretter Cerro de Oro-saken),
sluttet ILOs styre seg til folgende uttalelser fra tre-

partskomiteen:*

«The Committee observes that the claimants
have supplied detailed information in support of
their allegations, which date back to 1972 when
the construction of the «Cerro de Oro» dam
was ordered in the State of Oaxaca. It also
observes the Government’s declaration that it
cannot be alleged that the decrees issued in
1972, 1973 and 1974 for the construction of the
dam violate the provisions of Convention No.
169, as stated in the representation, as that Con-
vention only came into force for Mexico in Sep-
tember 1991. This being the case, the Commit-

21. Ilolex: 162006 MEX169 para. 39.
22. Tlolex: 161998MEX169 [A] para. 36. Se ogsd Ilolex:
162000ECU169 para. 28.
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tee considers that the provisions of the Conven-
tion may not be applied retroactively,
particularly as regards questions of procedure
(including the types of consultations which
would have been required at the time of taking
these decisions if, hypothetically, the Conven-
tion had been in force). However, the effects of
the decisions that were taken at that time conti-
nue to affect the current situation of the indi-
genous peoples in question, both in relation to
their land claims and to the lack of consulta-
tions to resolve those claims. The Committee
therefore considers that the Convention does
currently apply with respect to the consequen-
ces of the decisions taken prior to its entry into
force.»

Norge ble folkerettslig bundet av ILO-konvensjo-
nen ved dennes ikrafttreden i september 1991.
Konvensjonens bestemmelser om konsultasjoner
gjaldt felgelig ikke for tillatelser til utbygginger mv.
i tradisjonelle samiske omrader som ble utstedt for
dette. Den siterte uttalelsen viser imidlertid at det
i etterkant av tidligere utstedte tillatelser kan opp-
std en plikt til & konsultere de bererte samiske
lokalsamfunnene, rettighetshaverne og brukerin-
teressene for sa vidt gjelder spersmalet om handte-
ringen av virkningene av slike tillatelser.

17.2.2.3 Neermere om kriteriet «direkte betydning»

Forutsetningen for at vedtak, beslutninger og tiltak
mv., er omfattet av konsultasjonsplikten, er at de
«kan fa direkte betydning» for samiske interesser,
jf. artikkel 6 (1) bokstav a.

Hva som mer konkret ligger i at lovgivning
eller administrative tiltak kan fa direkte betydning,
kan ikke besvares generelt. Grensen mellom tiltak
som kan fa direkte betydning og tiltak som ikke
kan fa slik betydning, er heller ikke i saerlig grad
berort i ILOs praksis. De fleste sakene som har
veert omtalt i ekspertskomiteens uttalelser til stats-
rapporter eller har veert gjort til gjenstand for
klage, gjelder tiltak som Kklart nok kan fi direkte
betydning, og hvor det ikke har vaert konsultert
eller hvor konsultasjonene har veert mangelfulle.

Det ma imidlertid veere pa det rene at dersom
det forberedes og vedtas lover som regulerer den
fremtidige disponeringen av tradisjonelle samiske
omrdder uten & konsultere Sametinget, vil bestem-
melsen veere overtradt. Om finnmarksloven hadde
blitt vedtatt uten slike konsultasjoner, ville dette
uten tvil ha veert et problem i forhold til artikkel 6.
Det samme vil veere tilfellet med tilsvarende lovgiv-
ning for landets gvrige tradisjonelle samiske omra-
der.

Kapittel 17

Staten ma ogsé konsultere Sametinget i forbin-
delse med utarbeidelse av lovgivning eller andre
regler om samenes rett til deltakelse i beslutnings-
prosesser. Dette bekreftes av klagesaken CUT, Cen-
tral Unitary Workers mot Colombia som ogsa gjaldt
manglende konsultering av urfolk i forbindelse
med utarbeidelse av generelle regler i form av en
forordning om konsultasjoner. Styret sluttet seg til

folgende uttalelse fra trepartskomiteen:2

«... The Committee considers that Decree No.
1320 of 1998, the explicit purpose of which is to
regulate «prior consultation with the indi-
genous and black communities before any
exploitation of resources within their territory»,
constitutes a legislative measure that is likely to
affect the communities in question directly.
Article 6, paragraph 1 (a), therefore clearly
implies an obligation to consult the country’s
indigenous peoples before the adoption and
promulgation of the Decree in question.»

Konsultasjonsplikten vil ogsa gjelde for lovgivning
og generelle reguleringer som kan fi direkte
betydning for samisk neeringsutovelse og ressursut-
nyttelse, sd som reindrift og kyst- og fjordfiske. I
slike tilfeller vil det dessuten ikke nedvendigvis
veaere tilstrekkelig 4 konsultere Sametinget. Det fol-
ger av ILOs praksis at ogsa samiske brukerinteres-
ser, rettighetshavere og lokalsamfunn har rett til &
bli konsultert, dersom lovgivning eller generelle
reguleringstiltak kan fi direkte betydning for dem,
jf. punkt 17.2.2.4. Er det aktuelt & endre lovgivnin-
gen om samisk reindrift, vil séledes reindriftens
organisasjoner matte konsulteres ved siden av
Sametinget, og ved vedtak av fiskerireguleringer
som kan fa direkte betydning for kyst- og fjordfis-
ket i sjpsamiske omrader, kan det vaere aktuelt
ogsa 4 konsultere samiske lokalsamfunn og fisker-
organisasjoner som kan bli direkte berert av regu-
leringene.

ILOs praksis viser ogsa at enkelttillatelser og
andre beslutninger og tiltak som kan medfere inn-
grep i urfolkets bruksomrader, vil métte gjores til
gjenstand for konsultasjoner med de urfolksgrup-
pene som slike tiltak kan fa direkte betydning for.
Flere av de klagesakene som har vaert behandlet
av ILOs styre, gjelder nettopp mangelfulle eller
manglende konsultasjoner i forbindelse med plan-
legging og gjennomfering av slike tiltak.

Blant annet gjaldt dette den forannevnte Alto
Sint-saken mot Colombia, hvor det ble lagt til
grunn at manglende konsultasjoner med de
berorte urfolksgruppene var i strid med artikkel
6.2* Klagesaken CUT, Central Unitary Workers’

23. Ilolex: 161999COL169A para. 72.
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Union mot Colombia gjaldt for sin del ikke bare
manglende konsultasjoner under utarbeidelsen av
forordning 1320:98, men ogsid manglende eller
mangelfulle konsultasjoner i forbindelse med
arbeid iverksatt for 4 utvide, rette opp og asfaltere
en hovedvei gjennom Cristiania-reservatet nord i
Andesfjellene, og i forbindelse med utstedelse av
letetillatelser for petroleum i U'wa-territoriet nord-
ost i landet.®

Om veiarbeidene uttalte trepartskomiteen med
tilslutning fra ILOs styre at selv om det ikke gjaldt
noen konsultasjonsplikt pa det tidspunktet kon-
trakten for & utfere arbeidet ble inngatt (1988), opp-
sto det en forpliktelse til & «consult the community
affected by [the work] from the date on which the
Convention entered into force onwards» (august
1992).%6

For sé vidt gjelder letetillatelsene avviser komi-
teen regjeringens anfersel om at virksomheten
ikke ville pavirke urfolket. Dette er blant annet
begrunnet med en henvisning til at myndighetene
var kjent med at prosjektet «could have an impact
on the indigenous U'wa communities.» Selv om
letevirksomheten var lokalisert utenfor grensene
for U'wa-folkets reservat, var det ikke omtvistet at
den ville finne sted i dets tradisjonelle/nedarvede
omréder («ancestral lands»). Dessuten ville borin-
gen finne sted inntil 1,7 kilometer fra reservatgren-
sen og legge beslag pd omfattende omréader for
infrastruktur og nedvendige fasiliteter.?” Om inn-
holdet i kriteriet «kan fi direkte betydning» i artik-
kel 6, uttaler komiteen videre:?

«... the Convention does not cover merely the
areas occupied by indigenous peoples, but also
‘the process of development as it affects their
lives ... and the lands that they occupy or other-
wise use’ (Article 7, para. 1)».

Artikkel 6 gjelder dermed ikke bare for virksom-
het som er planlagt lokalisert i omrader som urfol-
ket etter artikkel 14 (1) har krav pa a fa anerkjent
eierrettigheter til, men ogsa for virksomhet i urfol-
kets gvrige tradisjonelle bruksomréder, og for virk-
somhet utenfor disse omradene som kan fi inn-
virkning pa bruksomradene. I den aktuelle saken
konkluderte ILO-organene, med henvisning til at
de gjennomferte konsultasjonene var mangelfulle,
med at artikkel 6 og 15 (2) var krenket fordi myn-
dighetene hadde utstedt:?

24. llolex: 161999COL169B para. 56, se ogsé 62 flg.
25. llolex: 161999COL169A para. 13 og 80-93.

26. Ilolex: 161999COL169A para. 82.

27. llolex: 161999COL169A para. 84-85 og 87.

28. llolex: 161999COL169A para. 86.

29. Ilolex: 161999COL169A para. 90.
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«... the environmental licences for which Occi-
dental applied in 1995 and 1999 ...without con-
ducting the due process of prior consultation
with the peoples affected.»

Ogsa virksomhet i urfolkets bruksomrader som
ikke nedvendigvis vil medfere store fysiske inn-
grep, men som kan vere forstyrrende for dets
neeringsutevelse og andre tradisjonelle aktiviteter,
kan ha «direkte betydning» og utlese konsulta-
sjonsplikten. Dette fremgar blant annet av klagesa-
ken COB, the Bolivian Central of Workers mot Boli-
via (heretter Bolivia-saken), som gjaldt utstedelse
av 27 skogsdriftkonsesjoner («forestry conces-
sions») som overlappet seks omrader som det var
aktuelt & gi status som urfolksomrader («commu-
nity lands of origin»), og hvor det pagikk kartleg-
ging av urfolkets og andres rettigheter.?’

Selv om de aktuelle omradene pa det tidspunk-
tet klagesaken ble behandlet, enné ikke var gitt en
slik status, viste ILO-organene til at konsesjonene
béade hadde en betydelig varighet og gjaldt et rela-
tivt stort omrade (6824 km? eller vel 5,8 % av de til
sammen 116.665 km? som var gjenstand for kart-
legging).’! Med henvisning til at det ikke forela
noen indikasjoner pa at det tidligere var konsultert,
ble regjeringen anmodet om 4 informere ILOs
ekspertkomité om «the progress achieved concer-
ning consultations with the peoples concerned».*?
Regjeringen ble ogsd anmodet om i sin neste stats-
rapport 4 fokusere serlig pa situasjonen for de
urfolksgrupper som ville bli substansielt berert av
konsesjonene.>

De ovenfor omtalte klagesakene gir grunnlag
for & anta at terskelen for 4 anse et tiltak for 4 kunne
ha «direkte betydning» neppe er spesielt hoy. Tilta-
ket trenger heller ikke vaere omfattende, dersom
det forst har et innhold som gjeor at det kan fa
direkte betydning for en sterre eller mindre
urfolksgruppes kulturutevelse. Konsultasjonsplik-
ten gjelder heller ikke bare ved tiltak som bererer
store deler av gruppens bruksomréade, men ogsi
ved tiltak som ikke er veldig arealkrevende si som
veibygginger, og ved tiltak som ikke nedvendigvis
gir store fysiske inngrep, men som vil kunne for-
styrre urfolksgruppens naeringsutevelse og bruk.

En relativt fersk uttalelse som illustrerer dette,
er den foran omtalte Oaxaca-saken som ble avgjort
i juni 2006. Saken gjaldt en motorvei («superhigh-
way») fra byen Oaxaca i den servestre delen av
Mexico til Hauatulco ved stillehavskysten. Kla-

30. Tlolex: 161998BOL169.

31. Ilolex: 161998BOL169 para. 37.
32. llolex: 161999BOL169 para. 40.
33. Tlolex: 161998BOL169 para. 41.
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gerne anforte at det ble anlagt en ny motorvei gjen-
nom et urfolksomrade og at prosjektet var gjen-
nomfert i strid med ILO-konvensjonens regler om
konsultasjoner og deltakelse i artikkel 6 og 7.
Regjeringen anferte blant annet at saken ikke
gjaldt noen ny vei, men om & reparere og oppgra-
dere en eksisterende vei. Til dette bemerket ILOs
klageorganer:*

«The Committee observes that the complain-
ants ... allegations are based not on whether
the highway is new or not, but on the impact
and consequences of the work and on the fact
that the information proved «made no mention
of the exact route or of the ecological, cultural
and economic impact of the highway». In the
Committee’s view, the provisions of the Con-
vention that addresses consultation and partici-
pation apply equally to new construction work
and to repair work.»

ILOs praksis viser ogsa at det etter konvensjonen
ikke er noe krav at det ma pavises at tiltakene vil
pavirke samene direkte, men at plikten til 4 konsul-
tere utleses dersom et planlagt tiltak kan pavirke
samene direkte. Formuleringen i artikkel 6 (1) a
om at konsultasjonsplikten inntrer néar de aktuelle
tiltakene «kan fa» direkte betydning, ma dermed
tas noksa bokstavelig.

Kravet om «direkte betydning» for samiske
interesser kan for evrig ikke forstas slik at tiltaket
bare mi kunne fi betydning for den samiske
befolkningen eller for bestemte grupper av samer.
Utbyggingstiltak i et omradde som samene har
brukt sammen med andre, vil kunne fa direkte
betydning bade for samene og for den evrige
befolkningen som bruker omrédet. Ettersom kon-
sultasjonsplikten ikke er begrenset til omrader
hvor urfolksgruppen er enerddende eller domine-
rende, men gjelder for alle omrader som urfolket
bruker enten alene eller sammen med andre grup-
per,® vil plikten gjelde ogsa i disse tilfellene.

Det er imidlertid ingen holdepunkter i praksis
for at ogsa tiltak som mé antas 4 ville pavirke hele
samfunnet pa lik linje, for eksempel generelle end-
ringer i plansystemet etter plan- og bygningsloven,
er omfattet av konsultasjonsplikten. Samene er
ikke med dette diskvalifisert fra & delta i den demo-
kratiske prosessen i forkant av at det treffes slike
vedtak, men deltakelsen vil da métte skje gjennom
samfunnets alminnelige kanaler for slik deltakelse,
og ikke gjennom den sarskilte kanalen for samisk
deltakelse som folger av artikkel 6.

34. Tolex: 162006MEX169 para. 39.
35. Tlolex: 161999COL169A para. 82.
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17.2.2.4 Kravet om «representative institusjoner» —
hvilke grupper skal konsulteres?

Ifolge artikkel 6 (1) a) skal «vedkommende folk»
(«the peoples concerned») konsulteres, og serlig
gjennom dets «representative institutions». Dette
kan omfatte for eksempel:*®

«council of elders, village councils, as well as
contemporary structures such as indigenous
and tribal peoples’ parliaments or locally-elec-
ted leaders who are recognized as true repre-
sentatives by the people concerned.»

ILOs praksis tyder ogsd pa at nar urfolket har
representative institusjoner, kan det bli stilt sterre
krav til statenes etablering av konsultasjonsprose-
dyrer. I Ecuador-saken fremholdt ILO-organene at
manglende representative institusjoner kan gjore
det vanskelig for myndighetene & avgjere hvem
som representerer urfolksgruppen. De understre-
ket imidlertid at prinsippet om representativitet er
et grunnleggende element i konsultasjonsforplik-
telsen, og uttalte:*

«... , if an appropriate consultation process is
not developed with the indigenous and tribal
institutions or organizations that are truly
representative of the communities affected, the
resulting consultations will not comply with the
requirements of the Convention.»

I de tre parallelle klagesakene FAT, the Authentic
Worker’s Front; STUNAM, the Union of Workers
of the Autonomous Univeristy of Mexico/SITRA-
JOR, the indenpendent Union of Workers of the
Autonomous Univerisity of Mexico; og SAINAH,
the Union of Academics of the National Institute of
Anthropology and History mot Mexico,* som alle
ble avgjort 19. mars 2004, var det blant annet spors-
mal om de urfolksinstitusjonene myndighetene
hadde konsultert under gjennomferingen av kon-
stitusjonelle reformer var representative. ILO-
organene viser til uttalelsen fra Ecuador-saken, og
fremholder ogsa:*

«In view of the diversity of indigenous peoples,
the Convention does not impose a model of
what a representative institution should
involve, the important thing is that they should
be the result of a process carried out by the
indigenous peoples themselves. But it is essen-

36. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual. 2003, side 17.

37. Ilolex: 162000ECU169 para. 44.

38. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B.

39. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 102.
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tial to ensure that the consultations are held
with the institutions that are truly representa-
tive of the peoples concerned.»

Essensen i kravet om representativitet synes der-
med dels & vaere at urfolket selv ma sta bak, eller i
alle fall delta aktivt i, oppnevningen eller sammen-
setningen av de gruppene eller institusjonene som
deltar i konsultasjonene, og dels at de institusjo-
nene det konsulteres med faktisk er representative.
At Sametinget etter disse kriteriene mé anses som
representative for samiske interesser i sin alminne-
lighet, kan ikke vaere tvilsomt.

Det vil imidlertid ikke alltid veere tilstrekkelig
at statens myndigheter etablerer hensiktsmessige
konsultasjonsprosedyrer med Sametinget. Der-
som planlagt lovgivning eller administrative tiltak
kan fa serlig betydning for bestemte grupper av
samer, for eksempel lovgivning som regulerer
reindriften, eller enkeltvedtak som far betydning
for mulighetene til ressursutnyttelse i et omrade,
kan det ogsa vaere pakrevd & konsultere med den
eller de gruppene som mer direkte berores av pla-
nene. Ifelge ILOs «manual» til konvensjon nr. 169,
omfatter uttrykket «peoples concerned» i artikkel
6»[t]hose who will be affected by a specific mea-
sure». For & belyse dette gir manualen felgende
eksempel:*

«..., when a highway which will pass through
indigenous villages is being planned, then
these same villages have the right to be consul-
ted and given an opportunity to let the authori-
ties know what they think of this scheme.»

Det forholdet at samiske lokalsamfunn, rettighetsha-
vere og brukerinteresser har en selvstendig rett til &
bli konsultert ved siden av Sametinget, nar det
planlegges tiltak som kan fa direkte betydning for
disse, kan ogsa utledes av ILOs uttalelser til ulike
statsrapporter. I uttalelsen til Colombias statsrap-
port fra 1999 ble det for eksempel fremholdt at
manglende konsultasjoner med de berorte urfolks-
samfunnene var i strid med artikkel 6.*! Ogs ILOs
klagesakspraksis viser at det er representantene
for den urfolksgruppen som et tiltak kan fa direkte
betydning for som skal konsulteres, og ikke ned-
vendigvis representanter for hele urfolket.

I den grad det er aktuelt & konsultere samiske
lokalsamfunn, rettighetshavere eller brukerinte-
resser, vil dette matte gjores ved siden av, og kan-
skje i stedet for konsultasjoner med Sametinget.
Ved tiltak som seerlig vil ha lokale virkninger, vil

40. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 17.
41. Tlolex: 061999COL169 para. 2.
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Sametinget neppe alltid ha kapasitet til & delta i
konsultasjoner, og trolig heller ikke alltid ha den
pdkrevde representativiteten. Det synes som et
rimelig utgangspunkt at Sametinget primeert ma
konsulteres i sterre og/eller prinsipielle saker,
mens detilokale saker uten prinsipiell interesse vil
veere bade mindre praktisk og mindre aktuelt &
konsultere Sametinget.

Hvilke institusjoner og sammenslutninger som
i konkrete saker vil bli ansett som representative
for samiske lokalsamfunn og andre samiske inter-
esser som et planlagt tiltak kan fa direkte betyd-
ning for, vil variere med de faktiske forholdene.
Distriktsstyrer og siidastyrer ma normalt kunne
anses som representative for de reindriftsberetti-
gede i et omrade, mens kommunestyret kan veaere
det i alle fall for kommuner med samisk flertall.
Ved tiltak som sarlig bererer samiske lokalsam-
funn i sterre kommuner, for eksempel Drag i Tys-
fiord kommune, vil derimot kommunestyret neppe
ha den pakrevde representativiteten.

Dersom et vedtak eller tiltak vil kunne fa
direkte betydning flere grupper av samer, for
eksempel reindriftsutevere og samiske lokalsam-
funn, kan myndighetene ikke velge & konsultere
bare den gruppen hvis syn mé antas a ligge naer-
mest deres eget synspunkt, men vil da matte kon-
sultere alle de gruppene som kan bli berort. I Alto
Sinu-saken mot Colombia, som gjaldt en vannkraft-
utbygging pa omradet til Embera Katio-stammen,
hadde myndighetene inndelt stammens omrade i
to reservater, og synes primeert 4 ha konsultert
den gruppen som var mest positivt innstilt til
utbyggingen. ILO-organene uttaler at det ville ha
veert mest hensiktsmessig med en «single consul-
tations process with all the legitimate authorities of
the Embera Katio people of Alto Sind, as well as the
establishment of a single agreement.»*?

Uttalelsen kan imidlertid neppe trekkes dit hen
at det alltid er et krav at det vil méatte gjennomferes
samtidige konsultasjoner med de berorte urfolks-
gruppene. Dersom formalet om at konsultasjonene
skal forega «in good faith» og med sikte pa 4 oppna
enighet om eller tilslutning til de foreslatte tilta-
kene, jf. artikkel 6 (2) og nedenfor i punkt
17.2.2.12, tilsier at det avholdes separate konsulta-
sjoner med hver gruppe, vil trolig dette veere a fore-
trekke.

For evrig far bestemmelsen i artikkel 34 om at
ILO-konvensjonen skal praktiseres fleksibelt og
med hensyn til seeregne forhold i de enkelte sta-
tene, ogsd betydning for rekkevidden av artikkel
6.2 For Norge vil dette blant annet bety at det

42. Tlolex: 161999COL169B para. 63.
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neppe kan sekes like stor veiledning i alle uttalel-
ser fra ILO-organene om hvorvidt de urfolksgrup-
pene som har veert konsultert i andre stater har
veert tilstrekkelig representative. Flere av disse
uttalelsene gjelder urfolksgrupper som lever rela-
tivt isolert fra det evrige samfunnet og ikke sjelden
i reservater. Ettersom norske samer utgjor en inte-
grert del av lokalbefolkningen og ikke sjelden er i
mindretall i lokalsamfunnet, er det ikke usannsyn-
lig at det bade i forhold til kravet om representati-
vitet og de ovrige kravene i artikkel 6, kan bli utvi-
klet standarder, som kanskje kan avvike noe fra
«alminnelig» ILO-praksis, men som likevel samsva-
rer med konvensjonen.

17.2.2.5 Konsultasjonspliktens subjekter —
offentlige forvaltningsorganer

Etter artikkel 6 (1) er staten «regjering» subjekt for
konsultasjonsplikten, men plikten gjelder ogséa for
departementer, direktorater, tilsyn, styrer, rad og
andre organer som er underlagt det statlige forvalt-
ningshierarkiet og som har ansvaret for & utforme
regelverk, myndighet til 4 treffe beslutninger, eller
gjennomfere virksomhet som kan fa direkte betyd-
ning for urfolket. Plikten gjelder ogséa for regionale
og lokale statlige forvaltningsorganer som har
slike oppgaver, for eksempel reindriftens omrade-
styrer og fylkesmennene.

Kommuner og fylkeskommuner er ikke direkte
underlagt regjeringens eller andre statlige orga-
ners instruksjonsmyndighet, med mindre dette er
fastsatt ved lov. De er dermed ikke direkte bundet
av statens folkerettslige forpliktelser. En stat er
imidlertid ikke bare folkerettslig ansvarlig for det
som gjeres av organene for staten som sddan, men
ogsa for det som gjeres av kommuner og andre
offentligrettslige rettsubjekter.** I den grad kom-
muner og fylkeskommuner utever myndighet for
eksempel innen arealdisponeringen i tradisjonelle
samiske omréder, som kan fé direkte betydning for
samiske interesser, er dermed staten ansvarlig for
at de opptrer i samsvar med statens folkerettslige
forpliktelser, og herunder for at de konsulterer
samiske interesser i de tilfellene hvor dette er
pakrevd. I realiteten vil dermed plikten etter ILO-
konvensjonens artikkel 6 ogsa gjelde for kommu-
ner og fylkeskommuner.

En stat vil ogsd kunne padra seg folkerettslig
ansvar dersom den har lagt offentlig myndighets-

43. Se Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilo-
lex: 162004MEX169B para. 100 og 105.

44. Se for eksempel Carl August Fleischer, Folkerett, 8. utg.
(2005) side 206.
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utevelse til private institusjoner og disse institusjo-
nene handler folkerettsstridig.*’

17.2.2.6 Konsultasjonspliktens subjekter —
selvstendige (statlige) rettssubjekter

Det kan ogsa sperres om plikten til & konsultere
Sametinget og andre samiske interesser, gjelder
for selvstendige rettssubjekter som i kraft av lovgiv-
ning eller eierrddighet opptrer pa vegne av det offent-
lige, og som er organisert som statsforetak eller lik-
nende.

Spersmalet har for Norges del sarlig interesse
i forhold til Statskog SF som er underlagt offentlig
kontroll ved fagstatsradens rolle under foretaks-
motet og ved at styreflertallet oppnevnes av Land-
bruks- og matdepartementet,*® og som i kraft av
eierradighet disponerer over land og vann i tradi-
sjonelle samiske omrader pa en méte som kan fa
direkte betydning for samiske interesser. Spersma-
let kan imidlertid ogsa reises for andre selvsten-
dige rettssubjekter hvor det offentlige har innfly-
telse og som i kraft av lovgivning eller eierradighet
kan disponere over grunn og ressurser, herunder
for Finnmarkseiendommen hvor halve styret vel-
ges av Finnmark fylkesting og den andre halvpar-
ten av Sametinget.

ILO-organene synes ikke i sin klagepraksis 4 ha
géatt eksplisitt inn péa spersmalet om konsultasjons-
plikten etter artikkel 6 far anvendelse for slike
rettssubjekter. Den foran omtalte Bolivia-saken
gjaldt imidlertid utstedelse av konsesjoner til
skogsdrift foretatt av det organet som har ansvaret
for 4 administrere skogene i Bolivia.*” Det fremgar
ikke av uttalelsen om dette er et offentlig organ
eller et selvstendig rettssubjekt. Saken viser imid-
lertid at konsesjoner som utstedes og tiltak som
iverksettes i forbindelse med driften av statseide
skogs- og utmarksomréader kan vere omfattet av
konsultasjonsplikten i artikkel 6.

I tilfeller hvor statlige organer utever kontroll
over det aktuelle rettsubjektet, kan videre de orga-
nene som utever slik kontroll ha plikt til & konsul-
tere nér kontrollen uteves. Det ville dessuten veere
enkelt for staten 4 omgé konsultasjonsplikten ved &
overfore myndighet fra offentlige organer som er
direkte forpliktet etter artikkel 6, til statsforetak
eller andre selvstendige rettssubjekter, dersom
ikke de sistnevnte institusjonene er omfattet av
plikten.

45. Se for eksempel Morten Ruud og Geir Ulfstein, Innfering i
folkerett, 2. utg. (2002) side 237.

46. Organiseringen av Statskog SF er omtalt noe narmere
foran i punkt 14.2.

47. La Superintendencia Forestal Nacional.
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Det har dessuten betydelig interesse at ILOs
ekspertkomité i 1995 i en «individual direct requ-
est» til den norske regjeringen, med direkte hen-
visning til omorganiseringen av Direktoratet for
stat‘gns skoger til statsforetaket Statskog SF, utta-
ler:

18. In addition to the above considerations, the
Committee notes that the former Directorate
for State Forests and Land was reorganized in
1993 into the State-owned Land and Forest
Company, which is a public corporation, but
that this does not alter ownership conditions of
land in Finnmark. .... The Committee notes
that there is a potential for denial of Sami rights
over the lands concerned, particularly if measu-
res taken by the Company are not in accordance
with the comments made by the Sami Parlia-
ment. The Committee refers to Article 6 of the
Convention concerning consultations. It requests
the Government to indicate whether such con-
Sflicts have arisen and how they have been resol-
ved» (Samerettsutvalgets kursivering).

Nar komiteen med henvisning til konsultasjonsfor-
pliktelsen i artikkel 6, fremholder at det kan veere
«a potential for denial of Sami rights», seerlig der-
som «the Company» (Statskog) iverksetter tiltak
som ikke samsvarer med Sametingets syn, er det
nerliggende 4 forsta dette slik at forpliktelsen ogsa
far anvendelse for Statskog SFs disposisjoner som
grunneier i tradisjonelle samiske omréder. Dette
forsterkes av at ILOs ekspertkomité ogsa uttaler:*

«The Committee notes also that information
has been provided both by the Government and
by the Sami Parliament, to the effect that mine-
ral exploration permits have been given to mul-
tinational mining companies in the municipality
of Finnmark, without the prior consultations
required under Article 15 (2). The Committee
notes that no licence has yet been issued for
mineral extraction and hopes that steps will be
taken to bring procedures for granting permits
for both exploration and exploitation into con-
formity with this provision. ... The Committee
emphasizes that respect for Articles 15 and
1[6], regarding resource rights and non-encro-
achment, do not depend on the form of rights
recognized under Article 14.»

De tillatelsene som ILOs ekspertkomité viser til,
gjaldt tillatelser til leting etter diamanter pa Finn-
marksvidda som ble utstedt av Statskog Finnmark
v/Finnmark Jordsalgskontor i 1994. Diamanter er
etter norsk rett ikke-mutbare mineraler som i
utgangspunktet tiligger grunneieren. Jordsalgs-

48. Tlolex: 091995NOR1691 para. 18.
49. Tlolex: 091995NOR1691, para. 23
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kontorets utstedelse av letetillatelser méa felgelig
anses som en grunneierdisposisjon og ikke som
offentlig myndighetsutovelse.’® Nar ekspertkomi-
teen uttaler at tillatelsene ble utstedt «without the
prior consultatations required under Article 15
(2)» er det etter Samerettsutvalgets syn neerlig-
gende 4 anse dette som en bekreftelse av at forplik-
telsen i artikkel 15 (2) ogsa méa gjelde for statens
grunneierdisposisjoner i tradisjonelle samiske
omrader, og for det organet som til enhver tid har
hand om disse disposisjonene.

Det er videre ingen grunn til 4 tro at dette kun
gjelder artikkel 15 (2), som inneholder en spesial-
regulering av konsultasjonsforpliktelsen ved utnyt-
ting av ressurser som staten beholder eiendoms-
retten til i urfolkets tradisjonelle omrader. En ma
anta at ogsa de mer generelle bestemmelsene om
konsultasjoner og medvirkning i artikkel 6, 7 og 15
(1), vil f4 anvendelse for Statskog SFs grunneier-
disposisjoner i den utstrekning disse kan fi direkte
betydning for samiske rettighetshavere eller inter-
esser. Videre ma det antas at bestemmelsene om
konsultasjoner og deltakelse i forhold selvstendige
(offentlige) rettssubjekter, ikke bare gjelder tiltak
som Statskog SF iverksetter som grunneier eller i
kraft av lovgivning, men ogsa for tiltak iverksatt av
liknende selvstendige offentlig eide rettssubjekter
gitt at tiltakene kan ha de pékrevde virkningene.
Uavhengig av rekkevidden av de aktuelle bestem-
melsene, vil det dessuten i disse tilfellene utvilsomt
veere hensiktsmessig at det konsulteres.

17.2.2.7 Konsultasjonspliktens subjekter — seerlig
om Stortingets behandling av lovsaker

Mens konsultasjonsplikten gjelder for regjeringen
og dens underliggende organer og kommuner og
fylkeskommuner, og for selvstendige rettssubjek-
ter som opptrer pa vegne av det offentlige, kan det
synes mer usikkert om Stortinget har en slik plikt.
Riktignok omfatter statens generelle ansvar for fol-
kerettslige pliktbrudd ikke bare handlinger og
unnlatelser som er foretatt av statens utevende
makt, men ogsd handlinger og unnlatelser som
den lovgivende makten er ansvarlig for.”! Videre vil
konsultasjonsplikten klart nok gjelde for organer
av den ovennevnte typen nér de forbereder saker
for Stortinget. I rapporten fra arbeidsgruppen som
forberedte konsultasjonsavtalen mellom Sametin-
get og Regjeringen ved Kommunal- og regionalde-

50. Dette i motsetning til senere tillatelser om drift og utvin-
ning av eventuelle drivverdige forekomster.

51. Morten Ruud og Geir Ulfstein, Innfering i folkerett, 2. utg.
(2002) side 237.
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partementet, er det imidlertid uttalt at «[s]elv om
det ikke foreligger noen plikt, kan det ogsa i gitte
situasjoner veere naturlig at Stortinget konsulte-
rer».”

Arbeidsgruppens synspunkt om at Stortinget
ikke vil ha noen plikt til & konsultere, er ikke under-
bygget rettskildemessig, men kan muligens bygge
pad en antakelse om at uttrykket «regjeringene»
(«governments») i artikkel 6 ma forstas slik at det
bare er regjeringene selv og deres direkte under-
liggende organer som er forpliktet etter bestem-
melsen.

Imidlertid er det staten som sadan som er plikt-
subjekt sa vel etter ILO-konvensjonen som etter
andre folkerettslige pliktbestemmelser, mens
regjeringen som statens gverste utevende makt, vil
ha ansvaret for & serge for at staten i praksis opp-
trer i samsvar med sine folkerettslige forpliktelser.
Det kan derfor veere vel sd neaerliggende & anse
henvisningen til regjeringen i artikkel 6 som et
uttrykk for at denne ikke bare er ansvarlige for selv
& opptre i samsvar med statens folkerettslige for-
pliktelser, men til 4 serge for at andre organer som
har myndighet til & fatte beslutninger som kan fa
direkte betydning for eksempel for samiske lokal-
samfunn eller samisk neeringsutevelse, opptrer i
samsvar med disse forpliktelsene.

Dette ma i alle fall gjelde kommunene og fyl-
keskommunene, jf. punkt 17.2.2.5, og det er ikke
gitt at det ikke ogsd ma gjelde Stortinget. Riktig-
nok kan det anfores at regjeringen og Stortinget er
sideordnede statsorganer slik at det ikke er natur-
lig at regjeringen er ansvarlig for at parlamentet
oppfyller statens folkerettslige forpliktelser. ILOs
praksis tilsier imidlertid at det i alle fall under
komitébehandlingen av lovsaker vil gjelde en viss
konsultasjonsplikt for vedkommende fagkomité. 1
den foran omtalte klagesaken mot Ecuador sluttet
ILOs styre seg til folgende uttalelse fra den tre-
partskomiteen som var nedsatt for & undersoke
klagen:*

«In the Committee’s view, while Article 6 does
not require consensus to have been reached in
the process of prior consultation, it does stipu-
late that the peoples involved should have the
opportunity to participate freely at all levels in
the formulation, implementation and evaluation
of measures and programmes that affect them
directly, as from the date on which the Conven-
tion comes into force in the country.»

52. Rapport fra arbeidsgruppe: Prosedyrer for konsultasjoner
mellom statlige myndigheter og Sametinget, side 9.
53. TIlolex: 162000ECU169 para. 39.
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Se ogsd ILOs «guide» til konvensjon nr. 169 fra
1996, hvor det er uttalt:>*

«Article 6 requires governments to establish
means enabling these peoples to participate at
all levels of decision-making in elective and
administrative bodies.»

Retten til &4 bli konsultert etter artikkel 6 gjelder
med andre ord pa alle stadier («all levels») av en
beslutningsprosess, enten beslutningene treffes i
valgte organer («elective ... bodies») eller i admi-
nistrative organer. Nar bestemmelsen samtidig
viser direkte til lovsaker («legislative measures»),
ville det veere lite konsistent om konsultasjonsplik-
ten skulle gjelde nar en lovsak er under forbere-
delse i det aktuelle fagdepartementet eller andre
underliggende organer, men ikke etter at saken er
oversendt fra departementet/regjeringen til
behandling i Stortinget.

Ogsé ILOs behandling av Mexicos statsrapport
for 2000 tilsier at konsultasjonsplikten gjelder ogsa
etter at lovsaker som kan fi direkte betydning for
urfolket er oversendt statens lovgivende forsam-
ling. ILOs ekspertkomité tok her opp en konstitu-
sjonell reformprosess i Mexico som tok sikte pa a
styrke urfolksgruppenes rettslige stilling, og hvor
disse var konsultert tidligere i prosessen. Ifelge
urfolksgruppene ble det imidlertid gjort endringer
i grunnlovsforslaget som pévirket dem direkte
mens saken ble behandlet i senatet uten at det ble
gjennomfert ytterligere konsultasjoner. Til dette

bemerket ekspertkomiteen:>

«The Committee notes the Government’s state-
ment that the Senate heard the views of indi-
genous peoples when it adopted the reforms in
question. Nevertheless, the Committee is
aware that the indigenous and workers’ organi-
zations contend that the Senate substantially
modified the COCOPA [the Commission for
Peace and Reconciliation] initiative without hol-
ding adequate consultations with the indi-
genous peoples of the country on the modifica-
tions made by the Senate. The Committee
would be grateful if the Government would pro-
vide its comments on this matter, as well as on
the process of consultation that is being under-
taken concerning the application of the
reforms.»

Etter at grunnlovsendringene ble vedtatt 14.
august 2001, ble saken Kklaget inn for ILOs styre, i
tre separate klager 20. august 2001.%® Ved siden av

54. Indigenous and Tribal Peoples: A guide to ILO Convention
No. 169, 1996, side 8.

55. Ilolex: 092002MEX169 para.
062002MEX para. 5.

12. Se ogsa Ilolex:
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mangelfulle konsultasjoner under behandlingen av
grunnlovsforslaget, tar klagene opp generell dis-
kriminering, adgang til domstolene, tvangssterili-
sering, og situasjonen for barn og omstreifende
arbeidere. De tre uttalelsene er praktisk talt like og
omhandler de samme urfolksgruppene. Hva som
er grunnen til at sakene ikke ble forent til én utta-
lelse, fremgar ikke Kklart. Siden de likelydende utta-
lelsene alle foreld 19. mars 2004, mé det imidlertid
antas at klagene var gjenstand for felles behand-
ling. I de tre uttalelsene uttaler ILO-organene blant
annet;”’

«95. ... The Committee understands that,
whilst there was full consultation in accordance
with Article 6 of the Convention in drawing up
COCOPA’s proposals, during the deliberations
in the Senate the opportunities for representati-
ves of indigenous peoples to exercise an influ-
ence over the outcome of the debates were sig-
nificantly reduced. This stems fundamentally
from the brevity of the hearings process. The
Committee further notes that this is a legisla-
tive procedure which does not usually provide
for the inclusion of consultations of the kind
envisaged by Article 6.

96. With regard to the ratification of the
draft constitutional reforms by state legislative
authorities, there are yet more doubts as
regards the climate of dialogue. The Commit-
tee has noted the rapid pace of the constitutio-
nal reforms and that the states with a majority
indigenous population voted against them.»

I sammendraget av ILO-organenes vurderinger
heter det:*

«The Committee has had to analyse the long
process that led to the adoption of the constitu-
tional reforms. It notes the Government’s
efforts during the process of dialogue, which
ended on 5 December 2000 with agreement
being reached as to the content of the proposed
reforms. It believes that during this process the
Executive Authority applied Article 6 of the
Convention, having regard to the conditions of
each country, as laid down in Article 34 of the
Convention. It also notes that the way in which
the process was conducted before Congress
and the state legislatures could have been more
in keeping with the intent of the Convention if
the criteria used to determine representativity,
the form of participation in hearings and the

56. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B

57. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 95-96.

58. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 105.

Den nye sameretten

methodology used had been more clearly
established. .... Furthermore, [the Committee]
acknowledges that both the National Congress
and the state legislatures were not unaware of
the opinions of the indigenous peoples with
respect to the reforms, but were not obliged to
accept them. It would have been helpful if they
had established a mechanism to try to achieve
agreement or consent concerning the measu-
res proposed. It notes the difficulty represented
by consultations of general scope, as is the case
for a constitutional reform, and of national
application, which in this case also affect appro-
ximately 10 million indigenous peoples.»

Det antas her, med henvisning til artikkel 34, at det
har veert gjennomfert konsultasjoner i samsvar
med artikkel 6, men uttales at den méaten konsulta-
sjonene ble gjennomfert pa «before Congress and
the state legislatures» kunne ha veert i bedre sam-
svar med konvensjonens formal, og at det ville ha
veert nyttig om disse organene hadde etablert en
mekanisme for & oppnd «agreement or consent»
om de foreslatte grunnlovsendringene. Det er naer-
liggende & forsta dette slik at konsultasjonsplikten
ogsa gjelder under den lovgivende forsamlingens
behandling av lovsaker, i alle fall dersom det pa
dette stadiet er aktuelt & foreta materielle endrin-
ger i det lovforslaget som er lagt frem for denne
forsamlingen.

Uttalelsen gir felgelig grunnlag for § anta at
konsultasjonsplikten etter artikkel 6 ogsa vil gjelde
under Stortingets behandling av lovsaker som kan
fa direkte betydning for samene, i alle fall dersom
det er aktuelt 4 gjore materielle endringer i forelig-
gende lovforslag. Innholdet av plikten vil imidlertid
ikke nedvendigvis veere det samme pa dette sta-
diet, som tidligere i prosessen, jf. henvisningen til
at «consultations of general scope, as is the case for
a constitutional reform, and of national application»
kan medfere en del (praktiske) vansker.

For evrig synes Stortingets Justiskomité & ha
antatt at konsultasjonsplikten gjaldt for komiteens
behandling av finnmarksloven. Under arbeidet
med komiteens innstilling ble det gjennomfert fire
runder med konsultasjoner mellom komiteen og
Sametinget og Finnmark fylkesting. I innstillingen
bemerker komitéflertallet at «Norges folkeretts-
lige forpliktelse om & konsultere samene ... pa
denne maten [er] tatt inn i Stortingets arbeid».>

Det ma etter dette legges til grunn at forpliktel-
sen etter artikkel 6 i prinsippet ogsa ma gjelde for
Stortingets behandling av lovsaker, forutsatt at
sakene kan fa direkte betydning for samene som

59. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 15.
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folk eller for samiske lokalsamfunn eller samiske
neeringer. I saker hvor plikten er oppfylt pa de tidli-
gere stadiene av saken, og det ikke er aktuelt at
Stortinget endrer det lovforslaget det har til
behandling pa en mate som kan fa «direkte betyd-
ning» for samene, er det imidlertid neppe nedven-
dig at Stortingskomiteen gjennomferer separate
konsultasjoner.

17.2.2.8 Konsultasjonsplikten og private
tiltakshavere

Det kan ogsa sperres om det gjelder en konsulta-
sjonsplikt for private tiltakshavere som ikke selv
utever statlig virksomhet, men som har fatt tilla-
telse av offentlige myndigheter til & iverksette til-
tak som kan fa direkte betydning for urfolket. Et til-
svarende spersmal kan stilles for selskaper som péa
anbud gjennomferer statlige prosjekter, som for
eksempel Mesta som inntil 1. januar 2003 var en
del av produksjonsvirksomheten i Statens vegve-
sen, men som i dag er en privat veientrepener og
«en fri kommersiell aktor i et konkurranseutsatt
marked.»%

Det rettslige utgangspunktet er at bare staten
som sadan, og ikke private rettssubjekter som dri-
ver virksomhet pé statens territorium, er bundet av
folkeretten.%! At det gjelder en konsultasjonsplikt
for offentlige organer som har myndighet til &
utstede tillatelser til private tiltakshavere, og for de
offentlige organene som en privat akter gjennom-
forer et statlig utbyggingstiltak pa vegne av, folger
direkte av artikkel 6, jf. punkt 17.2.2.5. Videre er
det pa det rene at de offentlige organenes konsul-
tasjonsplikt ikke kun gjelder ved forberedelsen og
avgjorelsen av enkeltsoknader og om ulike offent-
lige utbyggingstiltak skal iverksettes, men ogsa
ved gjennomferingen og evalueringen av slike til-
tak.®? Plikten kan dessuten ogsé gjelde ved tiltak
som er iverksatt for vedkommende stat ratifiserte
ILO-konvensjonen, dersom det etter ratifikasjonen
viser seg at de aktuelle tiltakene kan fa direkte
betydning for urfolket.%

Spersmalet her er imidlertid om det ved siden
av myndighetenes konsultasjonsplikt, ogsa gjelder
en plikt for de private rettssubjektene som har fatt
tillatelser til et tiltak eller som gjennomferer et til-
tak pa statens vegne, om & konsultere urfolket

60. http://www.mesta.no/index.php?c=9&Kkat=V%E5r+histo-
rie

61. Se for eksempel Fleischer, Folkerett, 8. utg. (2005) side
204 og Morten Ruud og Geir Ulfstein, Innfering i folkerett,
2. utg. (2002) side 238.

62. Se for eksempel Ilolex: 162000ECU169 para. 39.

63. Ilolex: 161998MEX169 [A] para. 36.
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under gjennomferingen av tiltaket, og i det tids-
rommet hvor den aktuelle virksomheten pagér.

Brorparten av ILOs Kklageuttalelser gjelder
imidlertid mangelfulle konsultasjoner fra statens
side. Dette gjelder ogsa Cerro de Oro-saken mot
Mexico og saken mot Colombia som blant annet
gjaldt et veiprosjekt i «the indigenous community
of Cristiania» og hvor artikkel 6 ble anvendt pa til-
tak som var iverksatt for statenes ratifikasjon, men
hvor virkningene inntradte i ettertid.%* Det samme
gjelder Oaxaca-saken mot Mexico fra 2006, hvor
ansvaret for det omstridte veiprosjektet 14 hos
departementet for kommunikasjon og transport.%

Uttalelsene kan derfor ikke tas til inntekt for at
private rettsubjekter har en direkte konsultasjons-
plikt etter artikkel 6. I Alto-Sinu-saken mot Colom-
bia uttrykker imidlertid ILO-organene seg slik at
det kan synes som om myndighetene og den pri-
vate tiltakshaveren mé ses under ett hva konsulta-
sjonsplikten angér.%® De viser til at det i april 2000
ble inngéatt en avtale mellom den berorte urfolks-
gruppen, regjeringen og utbyggeren,®” og uttryk-
ker bekymring for at regjeringen og utbyggeren
hadde sokt 4 anspore til konflikter innad i urfolket
for 4 lette gjennomferingen av prosjektet. Med
henvisning til at regjeringen og utbyggeren hadde
«established separate consultations and negotia-
tions for various groups of the Embera Katio peo-
ple, er det ogsa uttalt at det i ville veert mer hen-
siktsmessig med «a single consultation process
with all the legitimate authorities of the Embera
Katio people.»®

I Ecuador-saken anforte klageren at det var en
krenkelse av blant annet artikkel 7 og den seerlige
konsultasjonsregelen ved avhending av urfolks
landrettigheter i artikkel 17 (2), at regjeringen
hadde tillatt at en privat tiltakshaver avholdt «mee-
tings and signed ‘cooperation agreements’ with
individuals and grass-roots organizations», men
uten «proper consideration of the matter» fra urfol-
kets representative institusjoner. I forlengelsen av
dette synes klagerne a4 ha anfert at selskapets
handlinger var i strid med konvensjonen. ILO-orga-
nene fortar imidlertid ingen egentlig vurdering av
dette, men viser til artikkel 6 og understreker at
«the principle of representativity is a vital compo-
nent of the obligation of consultation.»%

64. Tlolex: 161998MEX169 [A] para. 36 og Ilolex:

161999COL169A para. 82 (the Troncal del Café highway).

65. The General Directorate of Federal Highways and High-
way Projects of the Ministry of Communications and
Transport, jf. Ilolex 162006 MEX169 para. 9 flg.

66. Ilolex: 161999COL169B.

67. Ilolex: 161999COL169B para. 55.

68. Ilolex: 161999COL169B para. 63.

69. Ilolex: 162000ECU169 para. 17-18 og 41.



840 NOU 2007: 13

Kapittel 17

Det kan likevel ikke ut fra dette utledes noen
selvstendig plikt for private tiltakshavere og utbyg-
gere til 4 konsultere de berorte urfolksgruppene.
Uttalelsene kan like gjerne anses som et uttrykk
for det generelle prinsippet om at statene ikke bare
selv ma avsta fra 4 opptre i strid med sine folke-
rettslige forpliktelser, men ogsd har en plikt til &
serge for at private ikke opptrer pa slik en mate at
resultatet blir et folkerettsbrudd for staten.” I til-
feller som de foreliggende, ville et forsek fra pri-
vate selskaper pa & splitte den berorte urfolksgrup-
pen kunne gjore det vanskeligere for staten & opp-
fylle sin forpliktelse etter artikkel 6 om & konsul-
tere «in good faith» med urfolkets representative
institusjoner.

Selv om private selskaper neppe har noen selv-
stendig plikt til & konsultere om iverksettelsen av
tiltak som de har fatt tillatelse til & iverksette i
urfolks bruksomrader, kan det imidlertid veere
hensiktsmessig at dette gjores. Dersom dette
skjer, for eksempel under utbygging og gjennom-
foring av prosjekter som kan fi direkte betydning
for samiske lokalsamfunn og brukerinteresser,
kan imidlertid ILOs uttalelser i Ecuador-saken
indikere at det kan vaere problematisk i forhold til
artikkel 6 dersom konsultasjonene ikke gjennom-
fores med institusjoner eller sammenslutninger
som kan anses som representative.

Siden forpliktelsene etter ILO-konvensjon nr.
169 er minimumsforpliktelser, er det heller ikke
noe i veien for at norske myndigheter i forbindelse
med at det gis tillatelser til utbygginger og andre
tiltak i tradisjonelle samiske omrader, fastsetter
seerskilte vilkdr som pélegger utbyggere eller
andre tiltakshavere 4 gjennomfere slike konsulta-
sjoner. Myndighetene star ogsa fritt til & gi interne
lovregler om dette. Utvalget har derfor dreftet
sporsmaélet om vilkérsfastsettelse mv. nedenfor i
punkt 18.4.9 flg., jf. ogsa punkt 17.5.7.6.

17.2.2.9 Pa hvilket tidspunkt skal det konsulteres?

Det fremgér av artikkel 6 (1) a at urfolkene skal
konsulteres «whenever consideration is being
given to legislative or administrative measures». I
dette ligger det at det vil métte finne sted konsulta-
sjoner for tiltakene iverksettes. Dette er ogsa bekref-
tet av ILOs praksis. I ekspertkomiteens kommen-

70. Se Morten Ruud og Geir Ulfstein, Innfering i folkerett, 2.
utg. (2002) side 238 og Carl August Fleischer, Folkerett, 8.
utg. (2005) side 204. Dette prinsippet gjelder ogsa i for-
hold til SP artikkel 27, jf. Human Rights Committee, Gene-
ral Comment No. 23, Article 27, adopted on 50th Session,
08/04/1994, para. 6.1.
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tarer til Ecuadors statsrapport for 2003 uttales det
for eksempel:"!

«... Articles 2, paragraphs 1 and 2 (b), 6, 7 and
15, paragraph 2, of the Convention [No. 169]
imply the obligation to develop a process of
prior consultations with the indigenous peoples
of the country before taking measures that might
affect them directly» (utvalgets kursivering).

Det er med andre ord tale om en plikt til forutga-
ende («prior») konsultasjoner, for det aktuelle ved-
taket treffes. Nar det etter artikkel 6 (2) er et krav
at konsultasjonene skal gjennomferes «in good
faith», og gi urfolket en reell mulighet til 4 ove inn-
flytelse pa innholdet av de aktuelle beslutningene,
jf. punkt 17.2.2.12, vil konsultasjonene i praksis
matte gjennomferes noe tid for beslutningene tref-
fes. Det er vanskelig 4 angi generelt hva som kre-
ves, men i den ene av de to sakene mot Colombia
som ILO-organene mottok i 1999 er det uttalt dette
til den delen av klagen som gjaldt tildeling til leting
etter petroleum:’?

«... according to Article 6, the consultation
must be «prior» consultation, which implies
that the communities affected are involved as
early as possible in the process, including in
environmental impact studies.»

Konsultasjonsplikten inntrer med andre ord pa et
s tidlig stadium som mulig, og dersom det i forbin-
delse med et planlagt utbyggingstiltak konsulteres
forst etter at konsekvensutredningen er gjennom-
fort, kan dette ut fra den siterte uttalelsen veaere
problematisk i forhold til artikkel 6.

Etter & ha gitt en del mer generelle betraktnin-
ger om innholdet av konsultasjonsplikten, uttaler
ILO-organene noe lenger nede i det samme avsnit-
tet:

«..., as in the present case, meetings or consul-
tations conducted after an environmental
licence has been granted do not meet the requi-
rements of Articles 6 and 15(2) of the Conven-
tion. For these reasons, the Committee consi-
ders that the Government violated the Articles
in question by issuing the environmental licen-
ces for which Occidental applied in 1995 and
1999 (after the Convention had entered into
force in Colombia) without conducting the due
process of prior consultation with the peoples
affected.»

A konsultere forst etter at utvinningstillatelse, inn-
grepstillatelse eller liknende er gitt, vil med andre

71. llolex: 062003ECU169 para. 3.
72. llolex: 161999COL169A para. 90.
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ord veere i strid bdde med ILO-konvensjonens
artikkel 6 og med artikkel 15 (2).

Ogséa ved lovvedtak og andre generelle beslut-
ninger ma det gjennomfores forutgiende konsulta-
sjoner. Konsultasjonene ma ogsa i denne relasjo-
nen forega pa et tidspunkt og ha et innhold som gir
den eller de bererte urfolksgruppene en reell
mulighet til & pavirke beslutningene. Skulle for
eksempel departementet fremme en odelstings-
proposisjon for Stortinget dagen etter at endrings-
forslagene er presentert for de samiske interes-
sene som endringene vil kunne fi direkte betyd-
ning for, vil dette normalt veere for sent til & opp-
fylle kravet om at konsultasjonene skal veere reelle
og forega «in good faith».

ILOs praksis og uttalelser viser videre at det i
tillegg til forutgdende konsultasjoner, om behovet
tilsier det ogsa skal gjennomferes konsultasjoner
under saksbehandlingen i de besluttende organene
frem til saken er avgjort, og ogsé i etterkant angé-
ende virkningene av iverksatte utbyggingstiltak
mv. Se blant annet den i punkt 17.2.2.7 siterte utta-
lelsene fra klagesaken mot Ecuador, og ILOs
«guide» til konvensjon nr. 169 fra 1996 hvor det
fremgér at konsultasjonsplikten gjelder pa alle sta-
dier av en beslutningsprosess, og ogsda de etterfol-
gende virkningene av et tidligere iverksatt tiltak.

At konsultasjonsplikten kan gjelde ogsa i for-
hold til ettervirkningene av tidligere gjennomferte
tiltak, fremkommer ogsa av Oaxaca-saken mot
Mexico fra 2006. ILO viser her til at informasjon
om de konsultasjonene som ble iverksatt etter at
forholdet i 2002 var klaget inn for ILO, «could be
material to this case in terms of whether it has
been applied, or will be applied in the future, in the
event of repercussions from the highway con-
struction work.»"

Konsultasjonsplikten i forhold til et tiltaks virk-
ninger er dessuten ikke begrenset til virkninger av
tiltak som ble iverksatt etter konvensjonens ikraft-
tredelse eller etter tidspunktet for statens ratifika-
sjon av denne. Plikten gjelder ogsa for virkninger
av tidligere iverksatte tiltak som fortsatt har virk-
ninger etter ikrafttredelsen/ratifikasjonen. Se
blant annet Cerro de Oro-saken mot Mexico,
omtalt foran i punkt 17.2.2.2, hvor ILOs trepartsko-
mité uttalte dette med henvisning til en vannkraft-
utbygging som ble gjennomfert i drene mellom
1972 og 1974, nesten 20 ar forut for Mexicos ratifi-
kasjon.”

73. llolex: 162006 MEX169 para. 38.
74. Tlolex: 161998MEX169 [A] para. 36. Se ogsd Ilolex:
162000ECU169 para. 28.
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For et lovvedtak vil plikten dermed gjelde nér
saken utredes og nar den behandles i fagdeparte-
mentet og eventuelt i stortingskomiteen. Nar
saken utredes, kan plikten for eksempel oppfylles
ved at Sametinget eller aktuelle samiske bruker-
grupper gis representasjon i lovutvalget og gjen-
nom meter mellom utvalget og representanter for
relevante samiske interesser. P departementssta-
diet vil det trolig veere mest praktisk at plikten opp-
fylles gjennom meter med og utveksling av skrift-
lig materiale mellom departementet og Sametinget
og andre bererte samiske interesser. Skulle det
ogsa veere aktuelt med konsultasjoner under stor-
tingsbehandlingen, vil plikten trolig ogsd her
kunne oppfylles gjennom sarskilte moter.

Ogsé ved enkeltvedtak og andre administrative
tiltak vil konsultasjonsplikten gjelde bade mens
saken er i den innledende fasen, og mens den er til
behandling i vedtaksorganet. I slike tilfeller kan
det trolig veere praktisk at det i den grad behovet
tilsier det, avholdes saerskilte moter og utveksles
skriftlig materiale mellom det organet som forbe-
reder saken og som eventuelt har beslutningsmyn-
dighet, og Sametinget og andre aktuelle samiske
interesser.

Konsultasjonsplikten angdende virkningene av
tidligere gjennomferte tiltak, kan blant annet besta
i at representanter for samiske interesser fir delta
i evalueringen av virkningene av aktuelle utbyg-
gingstiltak for lokalsamfunn og neeringer. Det vil
ellers trolig ofte veere vanskeligere, i alle fall pa
kort sikt, & kartlegge virkningene av lovgivning,
enn virkningene av konkrete utbyggingstiltak.
Ogsa i denne relasjonen vil imidlertid konsulta-
sjonsplikten gjelde.

17.2.2.10 Kravet til <appropriate procedures» —
generelt

Ifolge artikkel 6 (1) a) skal regjeringene konsul-
tere urfolkene ved hensiktsmessige ordninger
(«appropriate procedures»). Artikkel 6 (1) b) hvor-
etter statene plikter & etablere virkemidler for &
lette urfolkets deltakelse i beslutningsprosessene,
gir en viss veiledning om hva som ligger i dette. Se
ogsa artikkel 6 (2) som gir visse retningslinjer for
gjennomferingen av og hensikten med konsulta-
sjonene. Ordlyden gir imidlertid fa holdepunkter
om hva som kreves med hensyn til konsultasjo-
nens innhold og omfang, men uttrykket «appropri-
ate procedures» er imidlertid noe utdypeti praksis.
I de tre 2004-sakene mot Mexico uttaler ILO blant
annet;”®
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«..., the appropriate procedure is that which
creates favourable conditions for achieving
agreement or consent to the proposed measu-
res, independent of the result obtained. That is
to say, the expression «appropriate measures»
should be understood with reference to the aim
of the consultation, namely to achieve agre-
ement or consent. It is not necessary, of course,
for agreement or consent to be achieved.»

Det fremgér ogsa av andre klagesaker at det ikke
er noe krav at konsultasjonene skal lede til enighet
om eller tilslutning til det planlagte tiltaket. Bade i
Ecuador-saken og i de to sakene mot Colombia
som ble avgjort 14. november 2001, er det (med
noe ulik ordbruk) uttalt:"®

«... although Article 6 does not require that
consensus be reached in the consultation pro-
cess, it does envisage that the peoples concer-
ned should have an opportunity to participate
freely at all levels in the formulation, application
and evaluation of measures and programmes
that directly affect them.»

ILOs praksis viser at vurderingen av hvor omfat-
tende konsultasjoner som ma gjennomferes i det
enkelte tilfellet, blir foretatt i lys av at hensikten
med & konsultere er a oppna enighet om eller til-
slutning til det planlagte tiltaket. Konsultasjonene
ma ha et innhold og omfang som gjor at de er et
egnet virkemiddel til dette. Hva som kreves vil vari-
ere fra sak til sak. I 1999-saken mot Colombia som
blant annet gjaldt tillatelser til petroleumsvirksom-
het, heter det:””

«... the concept of consultation with the indi-
genous communities that might be affected
with a view to exploiting natural resources
must encompass genuine dialogue between the
parties, involving communication and under-
standing, mutual respect and good faith, and the
sincere desire to reach a consensus. A meeting
conducted merely for information purposes
cannot be considered as being consistent with
the terms of the Convention» (Samerettsutval-
gets kursivering).

Begrepet «konsultasjoner» forutsetter med andre
ord at det ma veere en reell dialog mellom myndig-
hetene og urfolksgruppen. Et enkelt informasjons-
mote vil dermed som regel ikke veere tilstrekke-
lig.”® I Ecuador-saken uttrykker ILO-organene seg
pa omtrent samme mate:””

75. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 89.

76. Tlolex: 161999COL169A para. 78, Ilolex: 161999COL169B
para. 61 og Ilolex: 162000ECU169 para. 39.

77. llolex: 161999COL169A para. 90.
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«The Committee considers that the concept of
consulting the indigenous communities that
could be affected by the exploration or exploita-
tion of natural resources includes establishing a
genuine dialogue between both parties characte-
rized by communication and wunderstanding,
mutual respect, good faith and the sincere wish to
reach a common accord. A simple information
meeting cannot be considered as complying
with the provisions of the Convention» (Same-
rettsutvalgets kursivering).

Artikkel 6 legger dermed opp til en prosess hvor
partene ma metes med sikte pd & komme til enig-
het om det planlagte tiltakets innhold og utfor-
ming, og hvor det ma forega en reell dialog basert
péa gjensidig respekt og utveksling av synspunkter.
Er disse kravene oppfylt, vil det ikke nedvendigvis
matte avholdes en serie meter, for s& vidt som kon-
sultasjonene etter artikkel 6 (2) skal gjennomferes
pad en mate som er tilpasset forholdene i hver
enkelt sak, jf. nedenfor i punkt 17.2.2.12. I praksis
vil det imidlertid trolig ofte kreves mer enn ett
enkelt heringsmete eller liknende for at konsulta-
sjonsplikten skal vaere oppfylt.

17.2.2.11 Seerlig om kravet til «<appropriate
procedures» i lovsaker

I de tre klagesakene mot Mexico fra 2004, uttaler
ILO-organene seg slik om den gjennomferte
heringsprosessen, hvor det blant annet var avholdt
ulike seminarer og offentlige horinger:®

«The Committee observes that these hearings
were only carried out once with each sector,
person or organization, and that this was not a
process in which persons or organizations who
had the opportunity to be heard were able, as
well as being heard, to have a genuine
exchange where there was the continuity and
time for there to be at least the possibility of
reaching an agreement. Even in the case of the
CNI [the Indgenous National Congress] and
the EZLN [the Zapatista National Liberation
Army], which, according to the Government,
enjoy national representativity, the Committee
notes that they were only listened to on one sin-
gle occasion, on 23 March 2001, which would

78. Det var avholdt informasjonsmeter vinteren 1995, der hen-
sikten ikke var 4 si ja eller nei til prosjektet, men & gjore
det mulig for urfolkssamfunnet & forstd hvordan det ville
bli pavirket av tiltaket, underseke dets virkninger og finne
frem til hensiktsmessige lesninger og kompensasjonstil-
tak for urfolket, jf. para. 88.

79. Tlolex: 162000ECU169 para. 38.

80. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 94.
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seem insufficient in order for there to be the
possibility of reaching an agreement.»

Uttalelsen viser at konsultasjonene ogsa ved lovfor-
beredelse ma gi grunnlag for reell utveksling av
synspunkter. Det mé veere tilstrekkelig tid og kon-
tinuitet i konsultasjonene til at det er en reell mulig-
het for & oppné enighet. Avgjerende for om forplik-
telsen er overholdt vil ogsd i denne relasjonen
veere om konsultasjonene har en form og et inn-
hold og omfang som gjer dem til et egnet redskap
for 4 oppna enighet om eller tilslutning til det plan-
lagte tiltaket.

Innholdet i kravet vil variere fra sak til sak, men
i sakene mot Mexico antok ILO at en enkelt horing
ikke var tilstrekkelig. Med henvisning til at det var
gjennomfert en serie med «hearings, activities and
consultations between 12 March and 4 April 2001»,
uttalte de ogsé at «the small amount of time alloca-
ted by the Congress to reach a decision on the
reforms limited the possibilities for obtaining a
consensus.»"! Dette er utdypet pa folgende mate:®?

«The Committee understands that, whilst there
was full consultation in accordance with Article
6 of the Convention in drawing up COCOPA’s
proposals, during the deliberations in the
Senate the opportunities for representatives of
indigenous peoples to exercise an influence
over the outcome of the debates were signifi-
cantly reduced. This stems fundamentally from
the brevity of the hearings process. The Com-
mittee further notes that this is a legislative pro-
cedure which does not usually provide for the
inclusion of consultations of the kind envisaged
by Article 6.»

I disse sakene hadde for evrig klagerne skissert
hvordan konsultasjonene burde ha vert gjennom-
fort for 4 kunne anses som tilstrekkelige. Blant
annet skulle myndighetene pé forhénd ha stilt opp
objektive, rimelige og verifiserbare Kkriterier for
hvem som skulle anses som representative for de
anslagsvis 10 prosent av Mexicos befolkning som
reformene gjaldt. P4 basis av disse kriteriene
skulle de federale myndighetene ha konsultert
representative urfolksinstitusjoner pd nasjonalt
nivd, og delstatsmyndighetene ha konsultert
representative grupper innenfor sine respektive

omrader.® Til dette bemerket ILO-organene:3

81. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B, para. 92.

82. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B, para. 95 og 96.

83. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B, para. 41-42.

84. TIlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B, para. 95 og 106.
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«95. The characteristics described by the com-
plainants of the manner in which the consulta-
tions envisaged under Article 6 of the Conven-
tion should be carried out certainly constitute a
model which it would be desirable to apply, but
the requirements contained in the Convention
do not enter into such detail. ...

106 ... Everything appears to indicate that the
views of the complainants as to what would con-
stitute full consultation would, to all appearan-
ces, have given rise to a more complete set of
consultations, which is why it is appropriate to
recall them here as pertinent proposals as to
how consultations should be carried out in
other similar situations. Nevertheless, the
Committee cannot conclude that such a list of
«best practices» is actually required by the Con-
vention, even though they would have constitu-
ted an excellent way of applying fully the prin-
ciples established in Article 6.»

Det gar med andre ord en grense for hvilke kon-
krete krav til konsultasjonens innhold og omfang
som kan utledes av artikkel 6. Imidlertid er det
ikke noe i veien for at statene gér lenger i 4 konsul-
tere enn det som felger av «minstekravene» i artik-
kel 6. Tvert i mot vil det ofte veere onskelig at de
gjor det. Jo mer mangesidige og komplette konsul-
tasjoner som gjennomferes i det enkelte tilfellet, jo
bedre vil den enkelte stat kunne oppfylle sine for-
pliktelser, og jo bedre vil forméalet med bestemmel-
sene om konsultasjonsplikt bli realisert.

I de tre sakene mot Mexico viser ILO-organene
ogsé til artikkel 34 og uttaler:®

«... [The Committee] believes that during [the
process of dialogue, which ended on 5 Decem-
ber 2000 with agreement being reached as to
the content of the proposed reforms] the Exe-
cutive Authority applied Article 6 of the Con-
vention, having regard to the conditions of each
country, as laid down in Article 34 of the Con-
vention.»

Ogsa saken mot Colombia som blant annet gjaldt
sporsmalet om mangelfulle konsultasjoner under
utarbeidelsen av forordning 1320:98 om konsulta-
sjoner, har uttalelser av interesse for konsulta-
sjonspliktens innhold. Det var avholdt tre meoter
med representanter for landets urfolksorganisasjo-
ner etter at forordningen var kunngjort. Med hen-
visning til at det etter forordningens punkt 21
skulle avholdes meoter med urfolksgruppene etter
kunngjeringen for d «obtain from them any obser-
vations and corrections which might be introduced

85. Ilolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B,para. 105.
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into the prior consultations processes established

under the present Decree», uttaler ILO-orga-

nene:%
«...The Committee also notes that section 21
provides for «participation meetings» after the
promulgation of the Decree, which could not
replace the process of prior consultation in
which the peoples affected could participate
actively in the development of the consultation
process. Given that Article 6 of the Convention
implies the obligation of ratifying States to con-
sult indigenous peoples before the adoption or
promulgation of any legislative measure that
may affect them directly, the Committee consi-
ders that issuing Decree No. 1320 without prior
consultation was not compatible with the Con-
vention.»

Selv om det var lagt opp til at urfolkets organisasjo-
ner i ettertid skulle kunne foresla endringer i og
ove innflytelse pa forordningens innhold, var dette
ikke tilstrekkelig til 4 oppfylle kravene i artikkel 6,
nar det ikke ogséa var lagt opp til forutgdende kon-
sultasjoner. Etter ogsa & ha vist til enkelte andre
avsnitt i forordningen, konkluderer ILO-organene
pa folgende mate:¥

«For the reasons given above, the Committee
considers that the process of prior consultation,
as provided for in Decree No. 1320, is not con-
sistent with Articles 2, 6, 7 and 15 of the Con-
vention. The adoption of rapid decisions should
not be to the detriment of effective consultation
for which sufficient time must be given to allow
the country’s indigenous peoples to engage
their own decision-making processes and parti-
cipate effectively in decisions taken in a manner
consistent with their cultural and social tradi-
tions. Although the Committee does not claim
that these traditions are the only ones that can
serve as a basis for consultations in accordance
with the Convention, it does consider that if
they are not taken into consideration, it will be
impossible to meet the fundamental require-
ments of prior consultation and participation.»

Det er i denne sammenhengen ikke uten interesse
at Justisdepartementet antok at de konsultasjo-
nene en hadde hatt med Sametinget og Finnmark
fylkesting under utarbeidelsen av forslaget til finn-
markslov i Ot prp. nr. 563 (2002-2003) var tilstrek-
kelige til & oppfylle konsultasjonsplikten i konven-
sjonens artikkel 6 (1) bokstav a), jf. artikkel 6 (2).
En antok ogsa at den foreslatte forvaltningsordnin-
gen for Finnmark ville oppfylle kravene i artikkel 6
(1) bokstav b) om urfolks rett til deltakelse i beslut-

86. Ilolex: 161999COL169A para. 74.
87. Tlolex: 161999COL169A para. 79.
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ningsprosesser.® Etter at forslaget ble lagt frem,
ble imidlertid iseer holdbarheten av det ferstnevnte
synspunktet trukket i tvil.®

ILOs ekspertkomité vier dette spersmaélet
atskillig plass i sine kommentarer til Norges stats-
rapport for 2003. Under henvisning til Sametingets
og den norske regjeringens uenighet om hvorvidt
konsultasjonsforpliktelsen i artikkel 6, jf. ogsa
artikkel 7, ble oppfylt under utarbeidelsen av Ot.
prp. nr. 53 (2002-2003) uttaler komiteen blant
annet:”

«The process of consultation has been going on
in good faith for many years, but it is apparent
that the frustration over the failure to reach
agreement led to a breakdown in the communi-
cations. Whether or not the Government consi-
dered that it was still negotiating in good faith
as of 2001, the Sami Parliament did not feel that
true consultations were still going on. In the
light of the differing interpretations of what was
occurring, the Committee cannot be sure
whether the consultations at this time remai-
ned open to the Sami Parliament being able to
influence their outcome; it is apparent that
there was a breakdown in confidence between
the two sides, though sporadic consultations
were still being held in a different form from
previously.»

Uttalelsen viser at ILOs ekspertkomité med grunn-
lag i den foreliggende uenigheten mellom Sametin-
get og regjeringen, er i tvil om hvorvidt de konsul-
tasjonene som ble avholdt under arbeidet med Ot.
prp. nr. 53 (2002-2003) var tilstrekkelige til 4 gi
Sametinget muligheten til 4 ove innflytelse pa utfal-
let av konsultasjonene, og dermed pa utformingen
av lovforslaget. Selv om komiteen ikke konklude-
rer med at det pa dette stadiet i lovarbeidet forela
et brudd pa konsultasjonsplikten, lar den spersma-
let sta apent, og oppfordrer partene til &:

«renew discussions on the disposition of land
rights in Finnmark, in the sprit of dialogue and
consultation embodied in Articles 6 and 7 of
Convention No. 169.»

Som Kkjent ble denne oppfordringen fulgt, med den
folge at det et omforent forslag til finnmarkslov ble
vedtatt i juni 2005. Uttalelsen fra komiteen under-
streker ellers at det er et krav etter artikkel 6, jf.
artikkel 7, at konsultasjonene ma veere reelle og gi

88. Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 87 og 90-91.

89. Se for eksempel Ann-Geril Johansen: Finnmarksloven og
folkeretten — prosessen i lovsaken, [kronikk] i Nordlys, 7.
oktober 2003: http://www.nordlys.no/nyheter/
article765310.ece

90. Ilolex: 062004NOR169 para. 15. Sametingets og regjerin-
gens syn pa spersmalet er omtalt i para. 5 til 10.
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representantene for de samiske interesser en reell
mulighet til 4 ove innflytelse pa sakens utfall.

17.2.2.12 Seerlig om artikkel 6 (2)

Ogsa artikkel 6 (2) om at konsultasjonene skal
foregd med god vilje, i former som er tilpasset for-
holdene og med sikte pa & oppné enighet om eller
tilslutning til de foreslatte tiltakene, gir visse forin-
ger for fastleggelsen av konsultasjonspliktens inn-
hold i det enkelte tilfellet.

I kravet om at konsultasjonene skal foregad med
god vilje («in good faith») ligger det blant annet at
konsultasjonene skal gjennomferes med gjensidig
respekt for partenes interesser, verdier og behov.
Dette ma blant annet innebzere at myndighetene
ved gjennomferingen av konsultasjonene ma gi de
deltakende urfolksrepresentantene relevant og
fullstendig informasjon som presenteres pa en for-
stielig mate.”! Uten slik informasjon kan formalet
med konsultasjonene om at det skal oppnas enig-
het om eller tilslutning til de planlagte tiltakene
basert pa fullt og informert samtykke vanskelig
realiseres.

I kravet om god vilje ligger det ogsa at de delta-
kende urfolksrepresentantene vil matte gis til-
strekkelig tid til & sette seg inn i innholdet og rek-
kevidden av de forslagene som er gjenstand for
konsultasjoner. Det vil ogsad matte etableres et kon-
sultasjonsklima som er basert pa gjensidig tillit. I
de tre 2004-sakene mot Mexico er det blant annet
uttalt:%

«96. With regard to the ratification of the draft
constitutional reforms by state legislative aut-
horities, there are yet more doubts as regards
the climate of dialogue. The Committee has
noted the rapid pace of the constitutional
reforms and that the states with a majority indi-
genous population voted against them.

107. Finally, the Committee considers that
the climate of confrontation, violence and lack
of mutual trust stopped the consultations from
being conducted more productively. It is impe-
rative in all consultations to establish a climate
of mutual trust, but all the more so with respect
to indigenous peoples, given their lack of trust
in state institutions and their feeling of margina-
lization, both of which have their origins in
extremely old and complex historic events, and
both of which have yet to be overcome.»

91. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16-17. Se ogsa Ot. prp. nr.
53 (2002-2003) side 87.

92. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
162004MEX169B para. 96 og 107.
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Som et eksempel pa et tilfelle hvor konsultasjonene
ikke ble gjennomfert «med god vilje» kan nevnes
Cerro de Oro-saken mot Mexico. Det fremgar av
uttalelsen at to av urfolkets representanter i kon-
sultasjonsprosessen, Juan og Marcos Zamora Gon-
zalez, ble arrestert i mai 1997 etter et mote med
representanter for regjeringen, anklaget for aret
for & ha utsatt en av myndighetenes deltakere i pro-
sessen for ulovlig frihetsberovelse.”

I Alto Sinu-saken mot Colombia, uttrykker ILO-
organene bekymring («concern») fordi en tals-
mann for urfolket, Lucindo Domicé Cabrera, ble
myrdet i april 1999 og at «similar criminal acts con-
tinued to occur throughout 2001, in particular the
abduction and disappearance on 2 July 2001 of the
traditional leader Kimy Domicé Pernia.»** Mens
volden i denne saken ble utevd av paramilitere
grupper utenfor myndighetenes kontroll, uttryk-
ker ILO-organene i den andre klagesaken mot
Colombia som de har behandlet, og som blant
annet gjaldt utvinning av petroleum, bekymring for
vold utevd i regi av statens maktapparat:»

«The Committee wishes to express its concern
at the information received from ... reliable
sources suggesting the repeated use of force
against the U'wa community by government
soldiers and police.»

Etter artikkel 6 (2) skal konsultasjonene ogsa veere
«appropriate to the circumstances». Dette kan synes
& overlappe kravet i artikkel 6 (1) a) om at konsul-
tasjonene skal skje gjennom «appropriate procedu-
res», jf. punkt 17.2.2.10 og 17.2.2.11. Foruten at
konsultasjonene skal gjennomferes ved hensikts-
messige prosedyrer, ligger det imidlertid i dette at
de ogsd ma veaere tilpasset forholdene i hver enkelt
sak. I ILOs manual fra 2003 er det om dette uttalt:*

«For consultation to be ‘appropriate’ it must
meet the requirements of each specific situa-
tion, and must be meaningful, sincere and
transparent. For instance, in the case of [a] pro-
posed highway, it is not sufficient to talk to a
few village members only. A closed meeting
with selected persons who do not represent the
majority view is not «true» consultation.»

Staten ma med andre ord legge opp til en effektiv
og aktiv medvirkning i saksbehandlingen fra de
aktuelle samiske interessene, hvor de konsultasjo-
nene som iverksettes ma tilpasses forholdene i den
konkrete saken. Tilsier denne at ogsa andre

93. Ilolex: 161998MEX169 [A] para. 17-19, 27-28 og 42.

94. Tlolex: 161999COL169B para. 62.

95. Ilolex: 161999COL169A para. 92.

96. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 17.



846 NOU 2007: 13

Kapittel 17

samiske interesser enn Sametinget ma konsulte-
res, er dette et krav. Det vil ellers bero pa forhol-
dene i den enkelte saken om det skal avholdes fel-
les eller separate konsultasjoner med de ulike
interessene.

I artikkel 6 (2) er det ogsa poengtert at forma-
let/hensikten med & iverksette konsultasjoner er &
oppnd enighet om eller tilslutning til («achieving
agreement or consent») de planlagte tiltakene. I
Alto Sintu-saken mot Colombia, utdyper ILO-orga-
nene dette slik:"

«In the opinion of the Committee, while Article
6 does not require consensus to be obtained in
the process of prior consultation, it does pro-
vide that the peoples concerned should have
the possibility to participate freely at all levels in
the formulation, implementation and evaluation
of programmes that affect them directly.»

I saken Colombia som blant annet gjaldt letetillatel-
ser etter petroleum, er det uttalt:*

«The Committee recalls that, during the adop-
tion of Article 6 of the Convention ..., the Office
had not intended to suggest that the consulta-
tions would have to result in the obtaining of
agreement of those being consulted, but rather
to express an objective for the consultations. ...

... In the Committee’s view, although Arti-
cle 6 does not require that consensus be
reached in the consultations process, it does
envisage that the peoples concerned should
have an opportunity to participate freely at all
levels in the formulation, application and evalu-
ation of measures and programmes that
directly affect them...»

Det er dermed, som fremholdt foran, ikke noe krav
om at konsultasjonene méa lede frem til enighet
eller tilslutning. Konsultasjonene skal imidlertid
gjennomferes med dette mélet for oyet, og det er et
krav at urfolksgruppen har kunnet delta fritt pa alle
nivaer i utformingen, iverksettelsen og evaluerin-
gen av tiltak som (kan) péavirke dem direkte. Her-
under ma den fa tilgang p4 all relevant informasjon
om det planlagte tiltaket. Uten slik informasjonstil-
gang vil den ikke fritt kunne delta i konsultasjo-
nene. Selv om konvensjonen ikke gir «indigenous
... peoples the right to veto»,” er det dermed klart
nok tale om en reell innflytelse for urfolket.

97. Tlolex: 161999COL169B para. 61.

98. Ilolex: 161999COL169A para. 77-78.

99. ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16.
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17.2.3 ILO 169 artikkel 7 - rett til deltakelse
17.2.3.1 Innledning

ILO-konvensjonens artikkel 7 har, som fremholdt
ovenfor, hatt atskillig betydning for ILO-organenes
konkretisering av innholdet i statenes konsulta-
sjonsplikt. Bestemmelsen lyder slik:

«1. The peoples concerned shall have the right
to decide their own priorities for the process of
development as it affects their lives, beliefs,
institutions and spiritual well-being and the
lands they occupy or otherwise use, and to exer-
cise control, to the extent possible, over their
own economic, social and cultural develop-
ment. In addition, they shall participate in the
formulation, implementation and evaluation of
plans and programmes for national and regional
development which may affect them directly.

2. The improvement of the conditions of life and
work and levels of health and education of the
peoples concerned, with their participation and
co-operation, shall be a matter of priority in
plans for the overall economic development of
areas they inhabit. Special projects for develop-
ment of the areas in question shall also be so
designed as to promote such improvement.

3. Governments shall ensure that, whenever
appropriate, studies are carried out, in co-ope-
ration with the peoples concerned, to assess
the social, spiritual, cultural and environmental
impact on them of planned development activi-
ties. The results of these studies shall be consi-
dered as fundamental criteria for the implemen-
tation of these activities.

4. Governments shall take measures, in co-ope-
ration with the peoples concerned, to protect
and preserve the environment of the territories
they inhabit.»

Etter artikkel 7 (1) skal urfolket ha rett til & vedta
sine egne prioriteringer, blant annet for utviklings-
prosessen for de landomréadene de lever i eller bru-
ker, og si langt som mulig ha kontroll med sin
egen gkonomiske, sosiale og kulturelle utvikling.
Videre skal det delta i utforming, gjennomfering
og evaluering av planer og programmer for nasjo-
nal og regional utvikling, som vil kunne pavirke
dem direkte. Bestemmelsen har dermed visse fel-
lestrekk med SP artikkel 1 om folkenes selvbe-
stemmelsesrett, hvor det blant annet fremgér at
alle folk har rett til fritt 4 fremme sin egen ekono-
miske, sosiale og kulturelle utvikling.

Artikkel 7 (1) innebeerer saledes etter ordlyden
noe annet, og i enkelte relasjoner noe mer, enn
konsultasjonsregelen i artikkel 6. Bestemmelsen
gir uttrykk for et prinsipp om urfolks deltakelse i
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beslutningsprosesser i saker som angar dem. Ved
siden av prinsippet om konsultasjoner, er dette
prinsippet betegnet som <«another fundamental
principle of the convention.»'® Det er imidlertid
neer sammenheng mellom prinsippene. Et sentralt
element i deltakelsesretten er nettopp at urfolket
konsulteres. Praksis viser ogsd at ILO-organene
anser konsultasjoner som et virkemiddel for a opp-
fylle deltakelsesretten.!

En rett til deltakelse kan likevel gi andre, og tid-
vis kanskje bedre, muligheter til 4 ove innflytelse
pa innholdet og gjennomferingen av ulike tiltak,
enn en rett til 4 bli konsultert. ILOs manual fra
2003 angir «consultation» og «participation» som
to ulike stadier i de beslutningsprosessene hvor
urfolk skal involveres. Urfolket skal for det forste
bli «consulted about development projects and pro-
grammes». For det andre skal det «participate in
the design, implementation and evaluation of such
projects and programmes».1%?

Det kan dermed synes som om retten til & bli
konsultert inntrer nar tiltakene er pé planleggings-
stadiet. Deltakelsesretten synes & inntre pa et
senere stadium i forhold til den mer konkrete
utformingen, gjennomferingen og evalueringen av
tiltakene, og forutsetter en mer aktiv deltakelse fra
urfolkene enn retten til 4 bli konsultert. Som det vil
bli redegjort for i punkt 17.2.3.2, jf. ogsa foran i
punkt 17.2.2.9, er imidlertid artikkel 6 i praksis tol-
ket slik at den ogsa omfatter konsultasjoner under
gjennomferingen og evalueringen av ulike tiltak.

17.2.3.2 Forholdet mellom artikkel 7 og artikkel 6

ILOs praksis viser at artikkel 6 og 7 ma tolkes i lys
av hverandre, og da serlig slik at artikkel 7 har
veert et moment for 4 klarlegge innholdet i og i
noen grad utvide rekkevidden av artikkel 6. I sin
uttalelse til Norges statsrapport for 2003 oppfor-
drer for eksempel ILOs ekspertkomité regjeringen
og Sametinget om 4 fortsette diskusjonen om regu-
leringen av landrettigheter i Finnmark, «in the spi-
rit of dialogue and consultation embodied in Arti-
cles 6 and 7».1%3

Sammenhengen mellom artikkel 6 og 7 er ogsa
understreket i flere klagesaker. I Ecuador-saken
som ble avgjort 14. november 2001 uttales det for
eksempel:1*

100.ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 19.

101. Tlolex: 162006 MEX169 para. 36.

102.ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 22.

103. Ilolex: 062004NOR169 para. 22.

104. Ilolex: 162000ECU169 para. 32.
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«The requirement of consulation should be
considered in the light of the fundamental prin-
ciple of participation, set forth in Article 7 (1)
and (3), ...»

Det gar imidlertid ikke frem av uttalelsen hvilken
betydning dette far for tolkningen av artikkel 6.
Dette kommer derimot klarere frem i de to klage-
sakene mot Colombia som ble avgjort samme dag
som Ecuador-saken. Alto Sinu-saken gjaldt man-
glende konsultasjoner i forbindelse med en vann-
kraftutbygging. ILO-organene fant at det var i strid
med artikkel 6 og 15 (2) at urfolket ikke ble konsul-
tert for inngrepet ble iverksatt. Etter 4 ha vist til at
hensikten med artikkel 6 ikke er at konsultasjo-
nene skal lede frem til enighet om eller tilslutning
til et tiltak, men heller & «express an objective for
the consultations», uttaler de:1%°

«However, the Committee considers that the
requirement of prior consultation should be
considered in the light of one of the fundamen-
tal principles of the Convention as expressed in
Article 7, paragraphs 1 and 3,...»

Etter 4 ha sitert disse bestemmelsene og artikkel
15 fremholder ILO-organene videre:'%

«In the opinion of the Committee, while Article
6 does not require consensus to be obtained in
the process of prior consultation it does provide
that the peoples concerned should have the
possibility to participate freely at all levels in the
formulation, implementation and evaluation of
measures and programmes that affect them
directly.»

Passusen om at vedkommende folk skal kunne
delta i «the formulation, implementation and evalu-
ation ...», er hentet fra artikkel 7 (1) siste setning.
ILO-organene har dermed i realiteten innfortolket
denne delen av artikkel 7 i artikkel 6 og klargjort at
den ikke bare gir rett til forutgadende («prior») kon-
sultasjoner, men ogsa rett til konsultasjoner og del-
takelse ved iverksettelsen, gjennomferingen og
evalueringen av tiltakene.

Ogsé i den andre saken mot Colombia, uttaler
ILO-organene at artikkel 6 om «prior consultation
should be considered in the light of ... Article 7,
paragraphs 1 and 3», og at:'?”

«... although Article 6 does not require that con-
sensus be reached in the consultation process,
it does envisage that the peoples concerned
should have an opportunity to participate freely
at all levels in the formulation, application and

105. Ilolex: 161999COL169B para. 59.
106. Ilolex: 161999COL169B para. 61.
107. Ilolex: 161999COL169A para. 77 og 78.
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evaluation of measures and programmes that
directly affect them».

I den delen av denne saken som gjaldt veiarbei-
dene i Cristiania-reservatet anvendes ogsa artikkel
7 (1) og (2) som momenter ved tolkningen av sta-
tens konsultasjonsforpliktelser etter artikkel 6.
Med henvisning til at det var inngatt kontrakt om
utferingen av de omstridte veiarbeidene for Colom-
bia ratifiserte konvensjon, men at veiarbeidene
fortsatte etter denne datoen, uttaler trepartskomi-
teen med tilslutning fra ILOs styre:1%®

«... the Government had an obligation to con-
sult the community affected by it from the date
on wich the Convention entered into force
onwards, in particular with regard to the provi-
sions of Article 7 (1) and (2) of the Convention,
in order to allow the community to participate
in its own economic, social and cultural
development. In this regard, the Committee
notes that, while the project was approved
before the Convention came into force in
Colombia, the work was still in progress at that
time. Consequently, ... the Government had an
obligation to consult the peoples concerned on
the completion of the work...».

Her brukes dermed artikkel 7 (1) og (2), som blant
annet har formuleringer om at urfolket si langt
som mulig skal ha kontroll med «its own economic,
social and cultural development», og om at dets
deltakelse «shall be a matter of priority in plans for
the overall economic development of areas they
inhabit», for & utvide rekkevidden av konsulta-
sjonsplikten. Plikten gjelder ikke bare ved tiltak
som planlegges og tillates iverksatt etter at ved-
kommende stat ble rettslig bundet av konvensjon
nr. 169, men ogséd ved gjennomferingen av tiltak
som ble tillatt iverksatt for dette tidspunktet, der-
som gjennomferingen kan fa direkte betydning for
urfolket.

Ogsd Oaxaca-saken mot Mexico illustrerer
sammenhengen mellom artikkel 6 og 7:1%

«The Committee recalls that, in accordance
with Article 6, governments shall consult those
communities likely to be affected directly, in
order in accordance with Article 7 of the Conven-
tion, to allow them to participate in their own
development and in particular to ensure that
«studies are carried out, in co-operation with
the peoples concerned, to assess the social, spi-
ritual, cultural and environmental impact on
them» (Article 7(3)) and to «take measures, in
co-operation with the peoples concerned, to

108. Ilolex: 161999COL169A para. 82.
109. Ilolex: 162006MEX169 para. 36.
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protect and preserve the environment» [Article
7 @)]...» (Samerettsutvalgets kursiveringer).

ILO-organene anser med andre ord konsultasjoner
med de direkte bererte urfolksgruppene etter
artikkel 6 som et virkemiddel for & oppfylle deres
deltakelsesrett etter artikkel 7. Denne deltakelses-
retten gjelder ikke bare urfolkets utvikling i sin
alminnelighet, men er sarlig viktig nar det gjelder
& klarlegge hvilke sosiale, andelige, kulturelle og
miljemessige konsekvenser de aktuelle tiltakene
kan ha for urfolket, og med sikte pa a iverksette til-
tak for & beskytte og bevare miljoet i de aktuelle
omradene, jf. henvisningene til artikkel 7 (3) og 7
4).

I uttalelsen fremholder ILO-organene ogsa at
de ser positivt pa at regjeringen i 2003 og 2004
hadde iverksatt visse tiltak for & fremme urfolkets
deltakelse i beslutningsprosessene, og uttrykker
et hap om at disse nye mekanismene vil:'1°

«take into account the requirements contained
in Articles 6 and 7 of the Convention and that it
will contribute to promoting real participation
by the indigenous peoples in development
plans and projects in the future.»

Pa grunn av manglende informasjon om situasjo-
nen for klagen ble innlevert i 2002, ansé imidlertid
ILO-organene seg ikke i stand til avgjere om det i
dette tidsrommet hadde vert konsultert. For &
kunne ta stilling til dette métte man ha detaljert
informasjon om:!!!

«... the studies carried out, in cooperation with
the peoples concerned, to assess the social, spi-
ritual, cultural and environmental impact (Arti-
cle 7(3)) on them of the activities for the con-
struction and/or repair and/or upgrade of the
Oaxaca-Isthmus-Huatulco highway, and on the
measures taken, in cooperation with the
peoples concerned, to protect and preserve the
environment of the territories they inhabit
(Article 7(4)). Furthermore, it is essential that
such studies should precede development acti-
vities, in accordance with Article 6 of the Con-
vention, because Article 7(3) requires that:
«The results of these studies shall be conside-
red as fundamental criteria for the implementa-
tion of these activities.»

For 4 komplettere bildet av hvilken betydning
artikkel 7 har hatt ved tolkningen av artikkel 6, ma
det ogsa nevnes at ILO-organene i den delen av kla-
gesaken mot Colombia som gjelder letetillatelsene
etter petroleum i U'wa-territoriet, bruker artikkel 7

110. Ilolex: 162006MEX169 para. 37.
111. Ilolex: 162006MEX169, para. 40, jf. ogsa 45 (b).
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(1) som et moment i vurderingen av i hvilke omréa-
der artikkel 6 far anvendelse og av hvilke tiltak
bestemmelsen gjelder for. Etter a ha vist til regje-
ringens anforsler om at de aktuelle tillatelsene ikke
ville pavirke de involverte urfolkssamfunnene,

uttaler trepartskomiteen med styrets tilslutning:'!?

«... the Convention does not cover merely the
areas occupied by indigenous peoples, but also
«the process of development as it affects their
lives ... and the lands that they occupy or other-
wise use.»

Regjeringens anfersler ble sledes avvist, og ILO-
organene la til grunn at artikkel 6 og 15 (2) var
krenket fordi regjeringen i dette tilfellet hadde
utstedt letetillatelsene «without conducting the
due process of prior consultation with the peoples
affected.»'13

17.2.3.3 En felles forpliktelse om konsultasjoner og
deltakelse

Gjennomgangen av praksis viser at artikkel 7 har
bidratt til & utvide rekkevidden av artikkel 6 i for-
hold til ordlyden, blant annet nér det gjelder speors-
malet om ndr det skal konsulteres (ikke bare pa
overveielsesstadiet, men ogsé senere) og hvilke til-
tak konsultasjonsplikten gjelder for (ogsa tiltak
som ble tillatt iverksatt for staten ble bundet av
konvensjonen dersom tiltakene har virkninger
som inntrer etter dette tidspunktet). Artikkel 7 har
ogsa klargjort at det geografiske virkeomrddet for
forpliktelsen i artikkel 6 ikke bare gjelder i omré-
der hvor urfolket er den dominerende folkegrup-
pen, men ogsa der urfolkets bruk ikke er enera-
dende eller dominerende, og ved tiltak som har
virkninger for bruken av disse omradene.

Det er ogsa klarlagt at konsultasjoner er et
essensielt virkemiddel i gjennomferingen av den
generelle deltakelsesretten for urfolk som er regu-
lert i artikkel 7 (1), og herunder den deltakelses-
retten som gjelder nar det foretas utredninger av
sosiale, dndelige, kulturelle og miljemessige kon-
sekvenser av tiltakene for urfolkssamfunnene og
iverksettes tiltak for & bevare miljeet i urfolkets
bosetningsomréder, jf. artikkel 7 (3) og 7 (4).

Det kan etter dette synes mer fruktbart 4 anse
urfolks rett til konsultasjoner og deltakelse som
utslag av en felles forpliktelse, enn & bruke tid pa a
teoretisere sporsmaélet om nar retten til & bli kon-
sultert etter artikkel 6 slutter og retten til 4 delta
etter artikkel 7 starter. Denne felles forpliktelsen

112. Ilolex: 161999COL169A para. 86.
113. Ilolex: 161999COL169A para. 90.
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inneberer at det skal gjennomferes konsultasjoner
med urfolket som gir dette en deltakelsesrett og en
reell mulighet til & pavirke innholdet av avgjorelser
og tiltak som kan fi direkte betydning for dets res-
sursutnyttelse. Dette gjelder ogsa nar tiltak som er
lokalisert utenfor urfolkets tradisjonelle omrader,
kan fa virkninger i disse omradene.

Denne felles forpliktelsen gir imidlertid ingen
vetorett for urfolket. Dette er Klart uttrykt i ILOs
litteratur om konvensjonen, ' og folger ogsa impli-
sitt av praksis. I flere av de ovenfor omtalte sakene
er det uttalt at konsultasjonsforpliktelsen etter
artikkel 6, tolket i lys av artikkel 7, ikke krever at
konsultasjonene skal lede frem til enighet, men at
urfolksgruppen mé ha hatt en reell mulighet til &
delta fritt pa alle nivaer i utforming, gjennomfo-
ring/anvendelse og evaluering av tiltak og planer
som kan péavirke dem direkte.

Er dette forst oppfylt, kan urfolket ikke med
grunnlag i ILO-konvensjonen nekte at tiltaket blir
gjennomfert. En annen sak er imidlertid at andre
folkerettslige bestemmelser, blant annet SP artik-
kel 27, stiller opp visse absolutte skranker mot inn-
grep som kan likestilles med en nektelse av retten
til materiell kulturutevelse, jf. punkt 5.5 (seerlig
punkt 5.5.3 flg.) og punkt 18.3.2 flg.

17.2.4 ILO 169 artikkel 15 - saerlig om
utnyttelse av naturressurser

17.2.4.1 Innledning

Redegjorelsen for ILO-praksis viser at ogsé artik-
kel 15 har veert trukket inn i vurderingen av om
konsultasjonsplikten er overholdt. Ofte har det
vaert konstatert eller antydet, at det ikke bare fore-
ligger brudd pa artikkel 6 og 7, men ogsé pa artik-
kel 15. Denne bestemmelsen lyder:

«1. The rights of the peoples concerned to the
natural resources pertaining to their lands shall
be specially safeguarded. These rights include
the right of these peoples to participate in the
use, management and conservation of these
resources.

2. In cases in which the State retains the
ownership of mineral or sub-surface resources
or rights to other resources pertaining to lands,
governments shall establish or maintain proce-
dures through which they shall consult these
peoples, with a view to ascertaining whether
and to what degree their interests would be pre-

114.1LO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16. Se ogsd Indigenous
and Tribal Peoples: A guide to ILO Convention No. 169,
1996, side 10.
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judiced, before undertaking or permitting any
programmes for the exploration or exploitation
of such resources pertaining to their lands. The
peoples concerned shall wherever possible par-
ticipate in the benefits of such activities, and
shall receive fair compensation for any dama-
ges which they may sustain as a result of such
activities.»

Artikkel 15 (1) konkretiserer deltakelsesretten i
artikkel 7, ved & sl fast at urfolket har rett til 4
delta i bruk, forvaltning og bevaring av ressursene
i dets tradisjonelle omrader. Den gir en rekke forin-
ger for utvalgets vurderinger. Den er derfor omtalt
narmere blant annet i punkt 14.4.3.1 (forvaltnings-
ordningen i Nordland og Troms), 17.5.9.1 (repre-
sentasjon i organer) og punkt 18.3.3 (ovrige saks-
behandlingsregler). Artikkel 15 (1) har imidlertid
neppe selvstendig betydning ved siden av artikkel
6 og 7 for spersmalet om det ber foreslas lovregler
om konsultasjoner. Den er derfor ikke naermere
omtalt nedenfor. Det er derimot artikkel 15 (2) om
konsultasjoner ved utforskning og utnyttelse av
naturressurser som staten beholder eiendomsret-
ten til i urfolkets omréader, som har atskillig inter-
esse i en slik ssmmenheng.

17.2.4.2 Artikkel 15 (2) — konsultasjoner ved
utnyttelse av naturressurser

Etter artikkel 15 (2) skal ingen tiltak for & utforske
eller utnytte ressurser som staten har beholdt eien-
domsretten til, kunne iverksettes i urfolkets land-
omrdéder for det er etablert eller gjennomfert «pro-
cedures through which [governments] shall con-
sult these peoples» med sikte pa 4 avklare om og i
tilfelle i hvilken grad urfolkets interesser vil bli ska-
delidende.

Fordi ordlyden i artikkel 15(2) viser til mineral-
ressurser, har det for Norges del vert antatt at
bestemmelsen er serlig aktuell for mutbare mine-
raler, som i norsk rett tilligger staten i kraft av det
sakalte bergregalet, uansett hvem som er grunn-
eier. Plikten gjelder imidlertid ikke bare ved under-
sekelser etter og utnytting av slike mineraler, men
ogsd ved utnyttelse av andre ressurser (under-
grunnsressurser sa vel som andre naturressur-
ser), som staten beholder eiendomsretten til.
Dette er ogsa bekreftet gjennom ILOs praksis i kla-
gesaker.

Béde i saken mot Colombia som blant annet
gjaldt leting etter petroleum, og i Ecuador-saken
som ogsa gjaldt petroleumsvirksomhet, er det lagt
til grunn at landbaserte petroleumsressurser er
omfattet av artikkel 15 (2). I saken mot Colombia
uttalte ILO-organene med henvisning til at virk-
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somheten ville fi4 betydning for urfolkssamfun-
nene i omradet;!°

«Therefore, under the terms of Article 15 (2) of
the Convention, the Government was required
to consult the U'wa with a view to determining
whether their interests would be harmed,
before authorizing the exploratory operations.»

I dette tilfellet hadde det ikke funnet sted forutga-
ende konsultasjoner, men kun enkelte informa-
sjonsmeter, samt konsultasjoner i etterkant av at
tillatelsene var utstedt. Folgelig ble det konstatert
krellllléelse av konsultasjonsplikten i artikkel 6 og 15
).

I Ecuador-saken var de omstridte tillatelsene
ikke utstedt. ILO-organene kunne derfor ikke kon-
statere krenkelse av artikkel 15 (2), jf. artikkel 2, 6
og 7, men anmodet i stedet regjeringen om 4 gjen-
nomfere konsultasjoner i samsvar med konvensjo-
nens krav.!'” Uttalelsen inneholder imidlertid flere
utsagn som kaster lys over forstielsen av artikkel
15 (2). Regjeringens anfersel om at det ikke var
naturlig 4 konsultere ved leting etter og utnyttelse
av petroleumsressurser, blant annet fordi disse res-
sursene tilla staten, ble avvist blant annet med hen-
visning til artikkel 15 (1) om urfolks rett til delta-
kelse i bruk, forvaltning og bevaring av ressursene
i deres tradisjonelle omrader. ILO-organene uttalte
videre:18

«35. The Committee observes that national
legislation in many countries, including Ecua-
dor, establishes that the rights to subsurface
resources are part of State patrimony. Article 15
(2) of the Convention recognizes this legal prin-
ciple and also establishes an obligation to admi-
nister those resources: the obligation of the
State to consult the indigenous and tribal
peoples which could be affected prior to autho-
rizing activities for the exploration and exploita-
tion of the subsurface resources situated on
indigenous territories:

36. The Committee wishes to stress that it is
fully aware of the difficulties entailed in the sett-
lement of disputes relating to land rights, inclu-
ding the rights relating to the exploration and
exploitation of subsurface products, particu-
larly when differing interests and points of view
are at stake such as the economic and develop-
ment interests represented by the hydrocarbon
deposits and the cultural, spiritual, social and
economic interests of the indigenous peoples

115. Tlolex: 161999COL169A para. 87.

116. Tlolex: 161999COL169A para. 90.

117. Tlolex: 162000ECU169 para. 40.

118. Ilolex: 162000ECU169 para. 35 og 36.
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situated in the zones where those deposits are
situated. However, the spirit of consultation
and participation that constitutes the essence of
Convention No. 169 requires that the parties
involved seek to establish a dialogue allowing
them to find appropriate solutions in an
atmosphere of mutual respect and full participa-
tion.»

De siterte uttalelsene klargjor at artikkel 15 (2) eta-
blerer en plikt for statene ved forvaltningen av
undergrunnsressurser som de beholder eien-
domsretten til i urfolkets omrader. I slike tilfeller
skal de konsultere de urfolksgruppene som kan bli
berort for det eventuelt gis tillatelse til aktiviteter
for & utforske eller utnytte ressursene, jf. uttalel-
sens avsnitt 35.

17.2.4.3 Forholdet mellom artikkel 15 (2)
og artikkel 6

Det forholdet at artikkel 15 (2) har saerregler om
konsultasjonsplikt i forbindelse med bruk av og
disponering over naturressursene i urfolkets
bruksomrader, har gitt grunnlag for antakelser om
at denne plikten er mer vidtrekkende enn den
generelle forpliktelsen etter artikkel 6.9 Ut fra
prinsippet om at spesielle regler normalt gar foran
generelle regler (lex specialis), kunne det ogsa
veere naerliggende 4 anta at nar artikkel 15 (2) har
en serregel om konsultasjoner, vil ikke den gene-
relle bestemmelsen i artikkel 6 fi anvendelse i
saker som faller inn under ordlyden i artikkel 15
(2). ILO har imidlertid ogsa i slike saker, jf. blant
annet sakene mot Colombia, anvendt artikkel 6,
men slik at artikkel 15 (2) har veert et moment ved
tolkningen av artikkel 6, og slik at bestemmelsene
er tolket i lys av hverandre.

De to bestemmelsene kan dermed i alle fall et
stykke pa vei anses som utslag av en felles forplik-
telse for statene til 4 konsultere sine urfolk og
serge for at disse kan delta aktivt i beslutningspro-
sessene nar det er tale om & iverksette tiltak som
kan fa direkte betydning for urfolket. Det synes
derfor rimelig 4 anta at rekkevidden av statens for-
pliktelser i det enkelte tilfellet mer vil bero pé gra-
den av pavirkning enn pa hva slags type tiltak det
er tale om.

Om ikke den forpliktelsen som felger av artik-
kel 15 (2) gar lenger enn den som folger av artikkel
6, konkretiserer den imidlertid innholdet i statens
konsultasjonsforpliktelser ved ressursutnyttelse i
urfolks bruksomrader. Mens plikten etter artikkel
6 gjelder i de tilfellene hvor det planlagte tiltaket

119. Se for eksempel Ot. prp. nr. 53 (2002-2003) side 90.
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«kan fa direkte betydning» for urfolket, gjelder det
dessuten ingen slik begrensning etter artikkel 15
(2). Hensikten med konsultasjonene etter artikkel
15 (2) er a fastsla om og i tilfelle i hvilken utstrek-
ning urfolkets interesser kan lide skade ved tilta-
ket. Dette tilsier at det ogsé i tilfeller hvor det ikke
i utgangspunktet er klart at tiltaket kan fa direkte
betydning vil méatte konsulteres etter artikkel 15
(2), idet hensikten med disse konsultasjonene
blant annet vil vaere & avklare om tiltaket kan ha
direkte betydning eller ikke.

Selv om artikkel 15 (2) kun gjelder for tillatel-
ser til & utforske eller utnytte naturressurser som
statene har beholdt eiendomsretten til i urfolkets
tradisjonelle omrader, mens artikkel 6 gjelder for
alle tiltak som «kan fa direkte betydning», er det
derfor mulig at artikkel 15 (2) pa det saksfeltet
bestemmelsen omfatter kan favne videre enn artik-
kel 6.

ILOs praksis viser imidlertid at forskjellen ikke
er stor. Det finnes bade eksempler pa at artikkel 6
har blitt tolket i lys av artikkel 15 (2), og pa at artik-
kel 15 (2) har blitt tolket i lys av artikkel 6. I begge
klagesakene mot Colombia tar for eksempel ILO-
organene utgangspunkt i artikkel 6, og siterer
artikkel 15 (1) og (2) som ledd i vurderingen av om
konsultasjonsplikten etter artikkel 6 er over-
holdt.'?° Det gar ikke klart frem hvilken betydning
dette har hatt for utfallet av vurderingene, men
uttalelsene befester inntrykket av at artikkel 6 méa
tolkes i lys av (blant annet) artikkel 15. Ogsa Boli-
via-saken viser at plikten etter artikkel 15 (2) méa
tolkes i lys av artikkel 6 (og 7). I uttalelsen om
denne saken er det uttalt:'?!

«... in view of the fact that these measures to
clear title to the land claimed and expropria-
tions and concessions for mining and petro-
leum exploitation may directly affect the viabi-
lity and interests of the indigenous peoples con-
cerned, the Committee recalls that Article 15 of
the Convention should be read in conjunction
with Articles 6 and 7 of the Convention, ...»

Det vises videre til at det ikke synes 4 ha veert gjen-
nomfert konsultasjoner i samsvar med artikkel 6
(1) bokstav a) eller artikkel 15 (2) med sikte pa a
avklare hvilke virkninger de omstridte skogsdrifts-
konsesjonene hadde for den bererte urfolksgrup-
pen. 122

120. Ilolex: 161999COL169A para. 77 og 78 (den delen av saken
som gjaldt forordning 1320:98 om konsultasjoner) og Ilo-
lex: 161999COL169B para. 60.

121. Ilolex: 161998B0OL169 para. 38.

122. Ilolex: 161998B0OL169 para. 40.
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17.2.4.4 Seerlig om utnyttelse av andre ressurser
enn undergrunnsressurser

Foruten 4 sla fast at artikkel 15 ma tolkes i lys av
artikkel 6 og 7, viser uttalelsen i Bolivia-saken, som
gjaldt utstedelsen av skogsdriftkonsesjoner i et
urfolksomréade, at den saerskilte formen for konsul-
tasjoner som er regulert i artikkel 15 (2) ikke bare
gjelder for utnyttelse av undergrunnsressurser,
men ogsa ved drift og utnyttelse av for eksempel
skoger som er i statlig eie pa urfolkets bruksomra-
der. Om dette uttales det blant annet:'?>

«... by ratifying the Convention governments
undertake to ensure that the indigenous com-
munities concerned are consulted promptly
and adequately on the extent and implications
of exploration and exploitation activities,
whether these are mining, petroleum or
forestry activities.»

Uttalelsen inneholder for ovrig et utsagn som lest
isolert kan synes a tilsi at forpliktelsen i artikkel 15
(2) er begrenset til omrader som urfolket har krav
pa 4 fi anerkjent eierrettigheter til etter artikkel 14,
ved at trepartskomiteen anbefaler ILOs styre om

é1124

«... request the Government to apply fully the
provisions of Article 15 of the Convention and
to consider engaging in consultations in each
particular case, especially when large tracts of
land such as those referred to in this represen-
tation are affected, as well as environmental,
cultural, social and spiritual impact studies,
jointly with the peoples concerned, before aut-
horizing the explorations and exploitation of
natural resources in areas traditionally occu-
pied by indigenous peoples.»

Henvisningen til omrader som er «traditionally
occupied», er imidlertid neppe et utslag av at ILO-
organene har ment at forpliktelsen i artikkel 15 (2)
er begrenset til omrader som urfolket har krav pa
afa anerkjent eier- og besittelsesrettigheter til etter
artikkel 14, men av at saken faktisk gjaldt omrader
hvor urfolket kunne ha krav pa a fa anerkjent slike
rettigheter.'®

ILOs ekspertorganer har tidligere uttrykkelig
fastslatt at artikkel 15 ogsa gjelder for omrader der
urfolkets bruk ikke har veert dominerende i for-
hold til andres bruk og hvor det dermed ikke gjel-
der noe krav etter artikkel 14 om anerkjennelse av
eierrettigheter. Se for eksempel ekspertkomiteens
«Individual direct request» til Norge fra 1995 hvor

123. Ilolex: 161999BOL169 para. 38.
124. Tlolex: 161998BOL169 para. 44 (b). Se ogsa para. 39.
125. Ilolex: 161998B0OL169 para. 36 og 37.
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det i tilknytning til en konkret sak om diamantle-
ting pa Finnmarksvidda, er uttalt at anvendelsen av
artikkel 15 «do not depend on the form of rights
recognized under Article 14».1%

Videre uttalte ILO-organene i saken som gjaldt
petroleumsvirksomhet i U'wa-omradet i Colombia
at bestemmelsene om konsultasjoner ikke kun
gjelder omrader som er «occupied» av urfolk, men
ogsa for tiltak som kan pavirke «the lands that they
occupy or otherwise use». Fordi deti denne saken,
som ble avgjort vel ett ar etter Bolivia-saken, ikke
var konsultert for letetillatelsene var utstedt, ble
det konstatert at artikkel 6 og 15 (2) var krenket.!?’
Det er folgelig klart at artikkel 15 (2) ogsa gjelder
for omrader som urfolket tradisjonelt har utnyttet,
men uten at bruken har veert sd dominerende at
det har krav pé 4 fa anerkjent eierrettigheter.

Bolivia-saken har for evrig atskillig interesse i
en norsk kontekst, ettersom Statskog SF eier store
skogs- og utmarksomrader i tradisjonelle samiske
omrader, saerlig i Nordland og Troms. Saken tilsier
at dersom Statskog planlegger tiltak eller utsteder
tillatelser til bruk og utnyttelse av disse omradene,
vil det etter artikkel 15 (2) matte konsulteres med
sikte pa a avklare hvilke virkninger dette vil kunne
fa for samiske lokalsamfunn og brukerinteresser.

Dette ma i alle fall gjelde nar det planlegges
sterre grunndisponeringstiltak mv., men det kan
heller ikke utelukkes at det vil gjelde ved mer
varige disponeringer over vilt- og fikseressurser,
for eksempel ved langvarige bortforpaktninger
eller utleie.

I den forstnevnte relasjonen vil ikke nedvendig-
vis plikten alltid ha s& stor selvstendig betydning.
Sterre tiltak kan som regel ikke gjennomferes uten
at det foreligger en tillatelse fra det offentlige, og i
slike tilfeller vil det uansett matte konsulteres i
kraft av de alminnelige reglene. I den sistnevnte
relasjonen kan konsultasjonsplikten derimot ha
sterre praktisk betydning, og selv om det ut fra det
foreliggende rettskildegrunnlaget ikke kan sies
med sikkerhet hvor langt en slik konsultasjons-
plikt rekker, vil det uten tvil vaere hensiktsmessig
at det gjennomferes en form for konsultasjoner. Se
ellers det som er anfert i punkt 17.2.2.6 om at ogséa
Statskog og andre statsforetak etter omstendighe-
tene kan ha konsultasjonsplikt.

Et annet interessant aspekt ved Bolivia-saken
er at den understotter at det kan innfortolkes et
krav om konsekvensutredninger i 1LO-konvensjo-
nens bestemmelser om konsultasjoner. Etter 4 ha
vist at konvensjonens artikkel 15 mi leses i sam-

126. Tlolex: 091995NOR1691 para. 23.
127. Ilolex: 161999COL169A para. 86 og 90.
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menheng med artikkel 6 og 7, uttaler ILOs tre-
partskomité med tilslutning fra styret:'?8

«38. ... by ratifying the Convention govern-
ments undertake to ensure that the indigenous
communities concerned are consulted
promptly and adequately on the extent and
implications of exploration and exploitation
activities, whether these are mining, petroleum
or forestry activities.

39. In these circumstances, the Committee con-
siders it appropriate to recommend that the
Governing Body request the Government to
consider the possibility of establishing, in each
particular case, especially in the case of large-
scale exploitations such as those affecting large
tracts of land, environmental, cultural, social
and spiritual impact studies, jointly with the
peoples concerned, before authorizing explora-
tion and exploitation of natural resources in
areas traditionally occupied by indigenous
peoples.»

ILO-organene oppfordrer med andre ord regjerin-
gen til i samrad med urfolket & vurdere mulighe-
tene for 4 utarbeide analyser av tiltakenes miljo-
messige, kulturelle, sosiale og dndelige virkninger
for urfolket («impact studies»). En plikt til & utar-
beide slike analyser folger for evrig ogsa av ordly-
den i artikkel 7 (3). Klagesaken mot Mexico fra
2006, som er omtalt blant annet i punkt 17.2.2.3 og
17.2.3.2, viser dessuten at det etter artikkel 6 gjel-
der en plikt for de aktuelle offentlige myndighe-
tene til under gjennomferingen av slike utrednin-
ger & konsultere de urfolksgruppene som slike
utredninger kan fa direkte betydning for.'?

17.2.4.5 Seerlig om utnyttelse av undersjgiske
ressurser mv.

Et annet spersmaél av saerskilt interesse for Norges
vedkommende er om artikkel 15 (2) ogsa far
anvendelse for utnyttelse av undersjoiske ressur-
ser. Dette vil i utgangspunktet bero pa om artikkel
15 kan tolkes slik at bestemmelsen ogsa omfatter
sjeomrader.

Det foreligger ingen klagepraksis som uttryk-
kelig bekrefter et slikt tolkningsresultat, men det
folger av artikkel 13 (2) at uttrykket «their lands»
slik det er brukt i artikkel 15 og 16 skal omfatte
begrepet «territorier», som dekker «totalmiljoet i
de omradene vedkommende urfolk lever i eller
bruker pa annen maéte», se ogsd nedenfor i punkt
22.3.3.1. Videre er det i det materialet ILO har utar-

128. Ilolex: 161998B0OL169 para. 38 og 39.
129. Ilolex: 162006 MEX169 para. 36, 40 og 45b.
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beidet om konvensjon nr. 169, og som det er neer-
liggende & anse som et uttrykk for hvordan man
vurderer spersmalet, om uttrykket «lands» i kon-
vensjonens artikkel 13 (2), 15 og 16 fremholdt at
dette «usually embraces the whole territory they
use, including forests, rivers, mountains and
sea». 130

Etter Samerettsutvalgets syn, er det etter dette
neppe noen tvil om at ogsa kyst- og fjordomrader i
henhold til definisjonen i artikkel 13 (2) kan anses
som «lands» i artikkel 15’s forstand. Som felge av
dette vil statens forpliktelser etter artikkel 15 ogsa
gjelde for marin virksomhet, i den grad slik virk-
somhet foregar i farvann som utgjer en del av total-
miljeet i de omriadene som en urfolksgruppe har
brukt og fortsatt bruker for sine tradisjonelle for-
mer for ressursutnyttelse. Dette ma ogsa gjelde
norske samer ettersom kyst- og fjordfiske i mange
generasjoner har veert, og fortsatt er, en viktig
samisk neeringsvei.

Det synet Fiskeri- og Kkystdepartementets
anferte under konsultasjonsmetet med Sametinget
5. januar 2006 om at ILO-konvensjonen «som
sadan» ikke gjelder for marin sektor, og at en forst
ble bundet av konsultasjonsplikten nar konsulta-
sjonsavtalen mellom Sametinget og Regjeringen
tradte i kraft,'*! kan saledes ikke veere riktig. Selv
om artikkel 14 ikke kan anvendes analogisk péa
marin sektor, kan ikke dette trekkes dit hen at hel-
ler ikke konvensjonens prosessuelle bestemmel-
ser far anvendelse pa marin virksomhet.

Hva artikkel 15 anggér, vil dette bero pa om kyst-
og fjordomrader og havomrader for eovrig kan
anses som en del av samens «totalmilje» etter artik-
kel 13 (2). Dessuten vil uansett de generelle
bestemmelsene om konsultasjoner og deltakelse i
artikkel 6 og 7 fa anvendelse sa lenge marin virk-
somhet kan fi direkte betydning for samiske rettig-
hetshavere og interesser.

Som det vil bli redegjort for i punkt 17.2.6, jf.
ogsa punkt 22.3.2, viser dessuten nyere FN-praksis
at det — uavhengig av ILO-konvensjonen — ogsa av
SP artikkel 27 kan utledes en plikt for statene til &
konsultere sine urfolksgrupper i saker som kan fa
betydning for deres materielle kulturutevelse.
Det}%gjelder ogsé ved utnyttelse av marine ressur-
ser.

130.ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 29. At uttrykket «sea» sik-
ter til saltvann/sjeomrader og ikke til ferskvann/innsjoer
(«lakes») gér klart frem av den sammenhengen sitatet inn-
gari.

131. Protokoll fra konsultasjonsmete mellom Sametinget og
Fiskeri- og kystdepartementet, 5. januar 2006, side 3.

132. Se for eksempel Apirana Mahuika v. New Zealand (Com-
munication No. 547/1993), para 9.3, jf. 9.7.
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Selv om kyst- og fjordomradene har veert og er
en del av det materielle grunnlaget for samisk kul-
tur og naeringsvirksomhet, er det imidlertid neppe
grunnlag for 4 anse kontinentalsokkelen som
sadan som en del av «totalmiljget» i det omradet
som samene har utnyttet. ILO-organene har imid-
lertid lagt til grunn at reglene om konsultasjoner,
ikke bare gjelder bade for virksomhet som finner
sted i urfolkets tradisjonelle bruksomrader, men
ogsd for virksomhet som kan ha innvirkning pa
disse omradene. Se den i punkt 17.2.2.3 0g 17.2.3.2
gjengitte uttalelsen fra saken mot Colombia om at
disse reglene gjelder for «the process of develop-
ment as it affects their lives ... and the lands that
they occupy or otherwise use.»'3

I den grad petroleumsvirksomhet pa norsk sok-
kel kan fi innvirkning pa sjgomrader hvor det har
veert drevet kystsamisk fiske og det etableres land-
baserte installasjoner knyttet til virksomheten, vil
derfor konsultasjonsplikten i artikkel 15 (2), jf.
artikkel 6 fa anvendelse. Mer konkret kan dette
innebaere at myndighetene for det gis tillatelser til
leting etter og eventuelt utvinning av petroleum
utenfor Nord-Norge, vil matte konsultere Sametin-
get og representanter for kystsamiske fiskeriinte-
resser, for 4 avklare om og i tilfelle i hvilken grad
samiske interesser kan bli skadelidende som folge
av den omsegkte virksomheten. Dersom det gjen-
nom slike konsultasjoner klarlegges at tiltakene
kan ha direkte betydning for samiske lokalsam-
funn og brukerinteresser, vil det ogsid métte kon-
sulteres i forbindelse med gjennomferingen og
evalueringen av virksomheten, jf. punkt 17.2.2.9.
Se ogsa punkt 21.3.3.

17.2.4.6 Oppsummering av hovedtrekkene i
artikkel 15 (2)

Den primaere betydningen av artikkel 15 (2) synes
4 veere at bestemmelsen konkretiserer og utfyller
artikkel 6 og 7, og statuerer en sarlig konsulta-
sjonsplikt ved planer om 4 tillate undersekelser
etter eller utnyttelse av naturressurser som statene
beholder eiendomsretten til, og hvor utnyttelsen
kan fa virkning i urfolkets bruksomrader.

Denne plikten gjelder bade ved undersokelser
etter og utvinning av mineraler og andre under-
grunnsressurser, og overflateressurser som skog
og fornybare ressurser som staten har beholdt
eiendomsretten til. Plikten er ikke begrenset til
landbaserte ressurser, men vil gjelde for underseo-
kelser etter og utnyttelse av petroleumsressurser
og andre undersjoiske ressurser, og ogsa viltle-

133. Ilolex: 161999COL169A para. 86.
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vende marine ressurser, gitt at virksomheten kan
fa innvirkning pa de omradene urfolket bruker,
enten disse er lokalisert i sjpomrader eller i land-
omrader. Blir havressurslovutvalgets forslag om a
lovfeste at staten er eier av viltlevende marine res-
surser realisert,'®* vil prinsippene i artikkel 15 (2)
dermed ogsa fa anvendelse ved saltvannsfiske mv.

Formuleringen av konsultasjonsforpliktelsen i
artikkel 15 (2) kan synes 4 tilsi at det etter artikkel
15 (2), i motsetning til konsultasjonsforpliktelsen
etter artikkel 6, ikke er et krav at det pa forhand ma
kunne antas at det aktuelle tiltaket kan fa direkte
betydning for urfolket. Dette fordi hensikten med
konsultasjoner etter artikkel 15 (2) er & klarlegge
om et tiltak kan fa slik betydning. Etter ordlyden
synes imidlertid forpliktelsen i artikkel 15 (2) pri-
meert 4 gjelde forutgdende konsultasjoner. Plikten
etter artikkel 6 er derimot ikke begrenset til forut-
géende konsultasjoner, men gjelder ogsa ved gjen-
nomferingen og evalueringen av tiltaket.

De to bestemmelsene har imidlertid blitt tolket
i lys av hverandre, og kan langt pa vei anses som
ulike utslag av en felles forpliktelse som bade inne-
barer at det ma konsulteres for a avklare om et
planlagt tiltak kan fa betydning for urfolket og i til-
felle hvilken, og ved iverksettelsen av slike tiltak.
Rekkevidden av statens forpliktelser vil derfor tro-
lig mer bero pé graden av pavirkning av urfolkets
interesser enn pa hva slags type tiltak det er tale
om.

17.2.5 Andre relevante bestemmelser i ILO-
konvensjonen

17.2.5.1 Artikkel 2

ILO har i flere klagesaker som gjelder konsulta-
sjonsplikten, trukket inn artikkel 2 i vurderingen

av om plikten er overholdt. Denne bestemmelsen
lyder slik:

«1. Governments shall have the responsibility
for developing, with the participation of the
peoples concerned, co-ordinated and systema-
tic action to protect the rights of these peoples
and to guarantee respect for their integrity.

2. Such action shall include measures for:

(a) ensuring that members of these peoples
benefit of an equal footing from the rights and
opportunities which national laws and regula-
tions grant to other members of the population;

(b) promoting the full realisation of the
social, economic and cultural rights of these
peoples with respect for their social and cultu-

134. NOU 2005: 10 side 9 (lovforslagets § 1-5) og side 97-103.
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ral identity, their customs and traditions and
their institutions;

(c) assisting the members of the peoples
concerned to eliminate socio-economic gaps
that may exist between indigenous and other
members of the national community, in a man-
ner compatible with their aspirations and ways
of life.»

Det tales ikke her direkte om konsultasjoner, men
statene har etter artikkel 2 (1) et ansvar for, med
deltakelse fra urfolket, & utvikle samordnet og sys-
tematisk virksomhet for & verne ufolkets rettighe-
ter og sikre respekt for dets integritet. Virksomhe-
ten skal blant annet inkludere tiltak som med
respekt for urfolkets sosiale og kulturelle identitet,
og for deres skikker, tradisjoner og institusjoner,
tar sikte pa fullt ut & realisere urfolkets sosiale,
okonomiske og kulturelle rettigheter, jf. artikkel 2
(2) bokstav b).

Ifolge forarbeidene etablerer artikkel 2 en for-
pliktelse for statene til & samarbeide med urfol-
kene, slik at disse far anledning til aktiv og syste-
matisk deltakelse i beskyttelsen av egne rettighe-
ter.1® Et effektivt virkemiddel for 4 realisere dette
vil nettopp veere i etablere et system med reelle
konsultasjoner med urfolkene i saker som er
omfattet av artikkel 2.

Det vil i praksis veere vanskelig for statene &
oppfylle en slik forpliktelse uten & konsultere urfol-
kene. Saledes kan det veere neerliggende 4 anta at
det av artikkel 2 kan utledes en generell konsulta-
sjonsplikt for de spersmalene som er omhandlet i
bestemmelsen. Dette fremgéar ogsa av ILO-organe-
nes praksis. I den klagesaken mot Colombia som
ble avgjort 14. november 2001, og som blant annet
gjal%t6 forordning nr. 1320, uttales det for eksem-
pel:

«.., Articles 2(1), 2(2)(b), 6, 7 and 15(2)
require consultation of the peoples concerned
before the finalization of any environmental
study and environmental management plan,
4

Siden artikkel 2 omhandler mer overordnede ret-
tigheter av sosial, skonomisk og kulturell art, og
tiltak for & fremme likebehandling mellom urfolk
og majoritetsbefolkning, jf. artikkel 2 (2), kan det
for Norges del trolig antas at det saerlig er Sametin-

135.ILO, International Labour Conference, 76th session, 1989,
Report IV (2A): Partial revision of the Indigenous and Tri-
bal Populations Convention, 1957 (No. 107), side 14-15.

136. Ilolex: 161999COL169A para. 78. Se ogsa den noksa likely-
dende uttalelsen 1 den samtidig avgjorte Ilolex:
162000ECU169 para. 39.

Kapittel 17

get som er den aktuelle deltakeren i konsultasjo-
nene. Om artikkel 2 har selvstendig betydning ved
siden av artikkel 6, er likevel usikkert. Tiltak som
er omfattet av artikkel 2 kan uten tvil ha «direkte
betydning» for samene i Norge, og det vil i all
hovedsak vaere aktuelt 4 iverksette dem ved lovgiv-
ning eller administrative tiltak. Felgelig vil de ogsa
veere omfattet av artikkel 6.

ILO har imidlertid i flere saker anvendt artikkel
2 (1), jf. artikkel 2 (2) bokstav b), som momenter
ved tolkningen av artikkel 6. Bade i den oven-
nevnte saken mot Colombia og i den samtidig
avgjorte Alto Sint-saken, er det uttalt:*”

«The Committee considers that the concept of
prior consultation established in Article 6 must
be understood within the context of the general
policy set out in Article 2(1) and (2) (b) of the
Convention.»

I Ecuador-saken uttrykker organene seg pa
samme mate, men slik at det fremgér at ogsa prin-
sippene i artikkel 7 ma tolkes i lys av artikkel 2 (1)
og 2 (2) bokstav b):138

«... the principles of consultation and participa-
tion established in Articles 6 and 7 should be
understood in the context of the general policy
set forth in Article 2(1) and (2) (b) of the Con-
vention.»

Bestemmelsene om konsultasjoner og deltakelse i
artikkel 6 og 7 ma saledes tolkes i lys av «policy»-
bestemmelsen i artikkel 2 (1) og (2) bokstav b).
Det gar ikke Klart frem av de ulike uttalelsene hvil-
ken betydning dette hadde for vurderingen av
sakene. Det mé imidlertid antas at dette tolknings-
grepet har bidratt til & utvide rekkevidden av kon-
sultasjonsforpliktelsen, og til at ILO-organene bade
i de to sakene mot Colombia og i Ecuador-saken,
fant at statene ikke hadde opptradt i samsvar med
konvensjonens krav.'*

17.2.5.2 Artikkel 4

Ogsa artikkel 4 har veert nevnt i diskusjonen om
konsultasjonsplikten. Bestemmelsen lyder:

«1. Special measures shall be adopted as appro-
priate for safeguarding the persons, institu-
tions, property, labour, cultures and environ-
ment of the peoples concerned.

137.llolex:  161999COL169A para. 70 og Ilolex:
161999COL169B para. 58 (med en litt annen ordlyd).

138. Ilolex: 162000ECU169 para. 33.

139. Ilolex: 161999COL169A para. 79, Ilolex: 161999COL169B
para. 56 og Ilolex: 162000ECU169 para. 40.
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2. Such special measures shall not be contrary
to the freely-expressed wishes of the peoples
concerned.

3. Enjoyment of the general rights of citizens-
hip, without discrimination, shall not be preju-
diced in any way by such special measures.»

I likhet med artikkel 2, taler ikke bestemmelsen
direkte om konsultasjoner. Det folger imidlertid av
artikkel 4 (1) at det skal treffes saerskilte tiltak «as
appropriate for safeguarding the persons, institu-
tions, property, labour, cultures and environment
of the peoples concerned».!*? Videre folger det av
artikkel 4 (2) at slike tiltak ikke skal veere i strid
med fritt uttrykte ensker fra vedkommende folk. I
dette siste ligger det en plikt for statene til & bringe
pa det rene hva som er vedkommende folks
onsker, for de aktuelle tiltakene iverksettes. Et
egnet virkemiddel for 4 oppnéa dette kan vaere at de
gjennomferer konsultasjoner.

Det kan imidlertid ikke ses at artikkel 4 statue-
rer noen selvstendig konsultasjonsplikt ved siden
av den som folger av artikkel 6. Tiltak som nevnt i
artikkel 4 (1), for eksempel & sikre urfolkets kultur
eller milje, kan apenbart fa «direkte betydning» for
vedkommende folk, og vil dermed vare omfattet
av artikkel 6. Dette vil i alle fall gjelde nér tiltakene
planlegges iverksatt i form av «legislative or admi-
nistrative measures». I praksis er det vanskelig 4 se
for seg at tiltak av den typen som er omhandlet i
artikkel 4 skulle bli gjennomfert pa andre maéter.

I de klagesakene hvor det har veert anfert at det
foreligger brudd pé artikkel 4 ved siden av andre
bestemmelser i konvensjonen, har ikke ILO-orga-
nene gatt konkret inn pa artikkel 4. I motsetning til
det som gjelder for artiklene 2, 7, 15 og 17, har
artikkel 4 heller ikke vaert anvendt som et moment
ved tolkningen av artikkel 6. I saken mot Colombia
hvor ILO-organene fant at staten hadde overtradt
konsultasjonsplikten under utarbeidelsen av for-
ordning nr. 1320:98, anferte for eksempel klagerne
at det foreld brudd péa artikkel 2 (1), 2 (2) bokstav
b),4 (1),4 (2), 6, 7, og 15. ILO-organene gikk imid-
lertid ikke inn pa artikkel 4, men konstaterte at det
de mangelfulle konsultasjonene var i strid med
artikkel 2, 6, 7 og 15.141

Heller ikke i Ecuador-saken hvor det var anfort
at det foreld krenkelser av artikkel 2, 4 (1), 5, 7, 8

140.1 St. prp. nr. 102 (1989-90) side 43 er dette oversatt med at
det skal treffes tiltak for «a sikre enkeltpersoner fra ved-
kommende folk og deres institusjoner, eiendom, arbeid,
kultur og milje». Denne formuleringen er imidlertid sprak-
lig noe tvedtydig ved at den kan leses slik at enkeltperso-
ner og deres institusjoner skal sikres eiendom mv.

141. Tlolex:161999COL169A para. 69 (klagernes anfersler) og
70 til 79 (ILO-organenes vurderinger).
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2),13 (1), 14 (1), 15 (2) og 17, viser ILO-organene
til artikkel 4 i sine vurderinger (og heller ikke til
artikkel 5, 8, 13 og 14). Derimot vurderes artikkel
6, til tross for at klagerne ikke hadde péberopt
denne, ved siden av artikkel 7 (1) og (3), 15 (1) og
(2) og 17 (2) og (3).14

Det sentrale aspektet ved artikkel 4 synes der-
med & veere at den foreskriver en plikt for statene
til & iverksette tiltak for & sikre enkeltpersoner fra
vedkommende urfolk og urfolkets institusjoner,
eiendom, arbeid, kultur og milje. Den konsulta-
sjonsplikten som eventuelt kan utledes av bestem-
melsen synes derimot 4 ha mer underordnet betyd-
ning, i alle fall ved siden av de bestemmelsene i
konvensjonen som mer direkte foreskriver en kon-
sultasjonsplikt.

17.2.5.3 Artikkel 16

Artikkel 16 har regler om flytting («relocation») av
urfolk. Etter artikkel 16 (1) skal dette som hoved-
regel ikke finne sted, men artikkel 16 (2) &pner for
at dette kan gjores dersom det er ansett nadvendig
som «an exceptional measure», for eksempel pa
grunn av omfattende radioaktiv forurensning av
urfolkets omrader.!*? Forutsetningen er at flyttin-
gen skjer pa grunnlag av urfolkets «free and infor-
med consent». Det vil si at urfolket fullt ut ma ha
blitt informert om konsekvensene av flyttingen for
det gir samtykke. Av artikkel 16 (2) fremgar det
videre at i tilfeller der samtykke ikke kan oppnas,
skal flytting kun finne sted etter at det er gjennom-
fort:

«... appropriate procedures established by nati-
onal laws and regulations, including public
inquiries where appropriate, which provide the
opportunity for effective representation of the
peoples concerned.»

I dette ligger det at det vil matte gjennomferes
visse konsultasjonsprosedyrer, og at disse skal
veere regulert i nasjonal lovgivning. ILO-organene
gikk i Alto Sinu-saken mot Colombia noe naermere
inn péa artikkel 16 (5) som fastslar at personer som
blir omplassert pa midlertidig eller varig basis har
krav pa erstatning for tap og skader som folge av
dette.!** Bestemmelsen i artikkel 16 (2) om hen-
siktsmessige prosedyrer er imidlertid ikke neer-
mere belyst i uttalelsen, og sa vidt kan sees heller
ikke i annen ILO-praksis. Det anses séledes ikke

142. Tlolex: 162000ECU169 para. 9 og 15-18 (klagernes anfors-
ler) og 28 flg. (ILO-organenes vurderinger).

143.ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 44.

144. Tlolex: 161999COL1999B, para. 64 flg.
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hensiktsmessig 4 g& nermere inn pd bestemmel-
sen i naervarende sammenheng.

17.2.5.4 Artikkel 17

Artikkel 17 har regler om at ordninger for overdra-
gelse av landrettigheter mellom personer som til-
herer vedkommende urfolk og som har grunnlag i
urfolkets sedvaner skal respekteres. Den har ogsa
en bestemmelse om konsultasjoner i artikkel 17
(2) som lyder slik:

«The peoples concerned shall be consulted
whenever consideration is being given to their
capacity to alienate their lands or otherwise
transmit their rights outside their own commu-

nity.»

Bestemmelsen er et uttrykk for at konvensjonen
ikke er til hinder for at urfolket avhender sine land-
omrader eller pd andre mater overferer sine
(land)rettigheter ut av fellesskapet. Dersom noen
—det vaere seg personer innad i urfolket eller andre
—trekker i tvil at det eksisterer en rettslig adgang
til & foreta slike disposisjoner, skal imidlertid urfol-
ket konsulteres.

Hva som mer konkret ligger i dette, er i liten
grad Kklarlagt gjennom uttalelser fra ILOs klage-
praksis. I klagesaken CGTP, the General Confedera-
tion of Workers of Peru mot Peru (heretter Peru-
saken) merket imidlertid ILO-organene seg at
«apparently no consultation process was underta-
ken with the indigenous peoples concerned with
regard to the alienation of their lands outside the
community, as provided in Article 17, paragraph
2». De understreker at det gjelder en slik forplik-
telse, men gar ikke inn pa forpliktelsens innhold og
rekkevidde.!*®

I Ecuador-saken anforte klageren at det forhol-
det at et privat selskap som hadde fatt tillatelse til &
lete etter petroleum, hadde avholdt meter med og
undertegnet «cooperations agreements» med indi-
vider og organisasjoner som ifelge klageren ikke
var representative for urfolksgruppen, var en kren-
kelse av blant annet artikkel 17. ILO-organene tok
imidlertid ikke stilling til dette, men subsumerte i
all hovedsak klagerens anforsler under artikkel 6
(som ikke var paberopt), jf. artikkel 2, 7 og 15. De
viser ogsa til artikkel 17 (3) om at personer som
ikke tilherer urfolket skal hindres fra 4 dra fordel
av urfolkets sedvaner eller manglende rettsforsta-
else til 4 sikre seg eiendomsrett til, besittelse eller
bruk av urfolkets landomrader, men uten a ga neer-

145. Ilolex: 161997PER169 para. 26, 28 og 32.
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mere inn pa innholdet av bestemmelsen. Den er
imidlertid nevnt i sammenheng med konsulta-
sjonsplikten i artikkel 6 (1), hvilket indikerer at det
ogséd i denne relasjonen er viktig at konsultasjo-
nene gjennomferes med representative institusjo-

ner.146

17.2.6 SP artikkel 27
17.2.6.1 Oversikt over hovedtrekkene i artikkel 27

FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter
(SP) fra 1966 inneholder en bestemmelse om kul-
turvern for etniske, religiose eller spraklige mino-
riteter. Bestemmelsen, som det er redegjort mer
generelt for i utredningens punkt 5.5, har felgende
ordlyd:

«In those States in which ethnic, religious or
linguistic minorities exist, persons belonging to
such minorities shall not be denied the right, in
community with the other members of their
group, to enjoy their own culture, to profess
and practise their own religion, or to use their
own language.»

Etter ordlyden stiller artikkel 27 opp en rettighet
for de personene som omfattes av bestemmelsen,
til & dyrke sin egen kultur («enjoy their own cul-
ture»), og en motsvarende plikt for statene til ikke
4 nekte disse personene 4 uteve denne retten. I
dette siste ligger det blant annet at statene maé
avsta fra 4 iverksette tiltak som griper inn i minori-
tetenes kulturelle rettigheter pa en mate som kan
likestilles med en nektelse av retten til kulturute-
velse.

FNs Menneskerettskomité har bade i generelle
tolkningsuttalelser og i klagesaker lagt til grunn at
artikkel 27 beskytter urfolks tradisjonelle naeringer,
og omrader og ressurser som danner grunnlaget
for denne virksomheten.!” I klagesaken Apirana
Mahuika mot New Zealand, som ble avgjort i
november 2000, sies det for eksempel'*®:

«... It is undisputed that the authors are mem-
bers of a minority within the meaning of article
27 of the Covenant; it is further undisputed that
the use and control of fisheries is an essential
element of their culture. In this context, the
Committee recalls that economic activities may
come within the ambit of article 27, if they are an
essential element of the culture of a commu-
nity...» (Samerettsutvalgets kursivering).

146. Ilolex: 162000ECU, para. 41 til 43.

147. General Comment No. 23: Article 27, adopted on 50th Ses-
sion, 08/04/1994, para. 7.

148. Apirana Mahuika v. New Zealand (Communication No.
547/1993), para. 9.3.
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Kulturbegrepet i artikkel 27 er dessuten ikke sta-
tisk, men dynamisk. Klagesaken Ilmari Lansman
mot Finland gjaldt anleggelsen av et steinbrudd i et
reindriftsomrade og ble avgjort i oktober 1994. Her
uttaler komiteen:!4?

«The right to enjoy one’s culture cannot be
determined in abstracto but has to be placed in
context. In this connection, the Committee
observes that article 27 does not only protect
traditional means of livelihood of national mino-
rities, as indicated in the State party’s submis-
sion. Therefore, that the authors may have
adapted their methods of reindeer herding over
the years and practice it with the help of
modern technology does not prevent them
from invoking article 27 of the Covenant.»

Synspunktet er fulgt opp i Apirana Mahuika mot

New Zealand, der komiteen fremholder:!*°

«In particular, article 27 does not only protect
traditional means of livelihood of minorities,
but allows also for adaptation of those means to
the modern way of life and ensuing techno-

logy.»

Artikkel 27 beskytter dermed ogsd moderne méter
4 uteve tradisjonelle naeringer pa. Beskyttelsen er
ikke absolutt, men gjelder mot inngrep som utgjer
eller som kan likestilles med en nektelse av retten
til kulturutevelse. Det forholdet at bestemmelsen
gir en individuell rettighet,'®® innebzerer imidlertid
at ogsa tiltak som ikke rammer samisk kulturute-
velse som helhet serlig hardt, kan veere konven-
sjonsstridige dersom de forst har den pakrevde
innvirkningen péa kultur- eller naeringsutevelsen til
de individene som tiltaket far virkning for.

Menneskerettskomiteens folkningsuttalelse nr.
23 fra april 1994 viser ogsé at statene har en viss
plikt til 4 legge forholdene til rette gjennom positive
stottetiltak (lovgivning, ekonomiske tiltak og lig-
nende) dersom dette er nedvendig for at individer
tilherende urfolket skal ha en reell mulighet til &
uteve sine kulturelle rettigheter. Komiteen uttaler
blant annet:1%?

«6.2. Although the rights protected under arti-
cle 27 are individual rights, they depend in turn
on the ability of the minority group to maintain

149. Ilmari Lansman v. Finland (Communication No 511/1992),
para. 9.3.

150. Apirana Mahuika v. New Zealand (Communication No.
547/1993), para. 9.4.

151. Se for eksempel Lovelace v. Canada (Communication No.
R.6/24/1977), Kitok v. Sweden (Communication No.
197/1985) og Howard v. Canada, (Communication No.
879/1999).

152. General Comment No. 23: Article 27, adopted on 50th Ses-
sion, 08/04/1994, para. 6.2.
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its culture, language or religion. Accordingly,
positive measures by States may also be neces-
sary to protect the identity of a minority and the
rights of its members to enjoy and develop their
culture and language and to practice their reli-
gion, in community with the other members of
the group.»

Ved siden av at artikkel 27 har et negativt aspekt
gjennom vernet mot inngrep, og et positivt aspekt
gjennom kravet om aktiv stette til og tilretteleg-
gelse for kulturutevelsen, har FNs Menneskeretts-
komité ogsa innfortolket et prosessuelt aspekt i
bestemmelsen.

Komiteen fremholder i tolkningsuttalelse nr. 23
at det kan veaere en forutsetning for at urfolk og
minoriteter skal kunne uteve sine rettigheter etter
artikkel 27, at staten har iverksatt tiltak for & sikre
effektiv deltakelse fra personer tilherende minori-
tetssamfunn i beslutninger som vil pavirke dem.!**
Et sentralt moment i vurderingen av om bestem-
melsen har veert krenket, har séledes i flere klage-
saker veert om ufolket har veert gitt en slik delta-
kelse. I Apirana Mahuika mot New Zealand uttaler
komiteen blant annet:'**

«The Committee notes that the State party
undertook a complicated process of consultation
in order to secure broad Maori support to a
nation-wide settlement and regulation of fish-
ing activities. Maori communities and national
Maori organizations were consulted and their
proposals did affect the design of the arrange-
ment. ...

...In the consultation process, special atten-
tion was paid to the cultural and religious signi-
ficance of fishing for the Maori, inter alia to
securing the possibility of Maori individuals
and communities to engage themselves in non-
commercial fishing activities. While it is a mat-
ter of concern that the settlement and its pro-
cess have contributed to divisons amongst
Maori, nevertheless, the Committee concludes
that the State party has, by engaging itself in the
process of broad consultation before proceeding to
legislate, and by paying specific attention to the
sustainability of Maori fishing activities, taken
the necessary steps to ensurve that the Fisheries
Settlement and its enactment through legislation,
including the Quota Management System, are
compatible with article 27» (Samerettsutvalgets
kursiveringer).

Det forholdet at det under utarbeidelsen av de
omstridte reguleringstiltakene var igangsatt en

153. General Comment No. 23: Article 27, adopted on 50th Ses-
sion, 08/04/1994, para. 7.

154. Apirana Mahuika v. New Zealand (Communication No.
547/1993), para. 9.6 og 9.8.
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bred konsultasjonsprosess med de bererte maori-
samfunnene og maorienes organisasjoner, hvor
disse hadde kunnet péavirke utformingen av tilta-
kene, og det ogsa var tatt saerskilte hensyn til «the
sustainability of Maori fishing activites», synes der-
med 4 ha hatt avgjerende betydning for at tiltakene
ble ansett & ga klar av skrankene i artikkel 27.
Ogsa i Ilmari Linsman mot Finland ble det
vektlagt at myndighetene for de tillot den omtvis-
tede virksomheten hadde latt de berorte reindrifts-

uteverne delta i prosessen:'®®

«...[the Committee] notes in particular that the
interests of the Muotkatunturi Herdsmens’
Committee and of the authors were considered
during the proceedings leading to the delivery of
the quarrying permit, that the authors were con-
sulted during the proceedings, and that reindeer
herding in the area does not appear to have
been adversely affected by such quarrying as
has occurred.

..., the Committee further notes that the
information available to it indicates that the
State party’s authorities have endeavoured to
permit only quarrying which would minimize the
impact on any reindeer herding activity in South-
ern Riutusvaara and on the environment; the
intention to minimize the effects of extraction of
stone from the area on reindeer husbandry is
reflected in the conditions laid down in the quar-
rying permit. Moreover, it has been agreed that
such activities should be carried out primarily
outside the period used for reindeer pasturing
in the area» (Samerettsutvalgets kursiverin-

ger).

Ogsa i denne saken hadde det betydning for kon-
klusjonen om at artikkel 27 ikke var krenket, at
myndighetene hadde konsultert reindriftsute-
verne og forsekt & begrense de negative konse-
kvensene for reindriften ved & sette skadebegren-
sende vilkar. Dette gjor det naerliggende & innfor-
tolke i artikkel 27 et krav om at urfolk og minorite-
ter har rett til 4 delta i de beslutningsprosessene
som leder frem til avgjerelser som seerskilt angar
dem.

Hva en slik rett mer konkret vil innebare, er
ikke like klart, men det méa antas at det er tale om
noe mer enn en rett til & uttale seg for vedtaket blir
truffet. Nar det i Mahuika-saken er vektlagt at de
berorte maori-samfunnene hadde fatt eve innfly-
telse pa den endelige utformingen av det omstridte
vedtaket, er det neerliggende & anta at det gjelder et
krav om aktiv og effektiv deltakelse i den forstand
at deltakelsen ma ha gitt en reell mulighet til & ove

155.llmari Ldnsman v. Finland

511/1992), para. 9.69.7.
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innflytelse pd avgjerelsenes innhold. Det synes
dermed a dreie seg om en konsultasjons- og delta-
kelsesrett som er sammenfallende med den som
folger av ILO-konvensjon nr. 169.

17.2.6.2 SP artikkel 1 som moment ved tolkningen
av artikkel 27

Noe av grunnen til at det har blitt innfortolket et
prosessuelt aspekt i artikkel 27 i form av en rett for
urfolk og minoriteter til & bli konsultert og delta i
beslutningsprosesser i saker som kan fa direkte
betydning for dem, synes & vaere at Menneskeretts-
komiteen har anvendt SP artikkel 1 som et
moment ved tolkningen av artikkel 27. Se naer-
mere om dette foran i punkt 5.4.3.2. I den klagesa-
ken hvor det prosessuelle aspektet kanskje er mest
fremtredende, Apirana Mahuika mot New Zea-

land, uttaler komiteen:!°®

«..., the provisions of article 1 may be relevant
in the interpretation of other rights protected
by the Covenant, in particular article 27.»

For ovrig viser ogsa flere av Menneskerettskomite-
ens nyere observasjonsuttalelser til statenes perio-
diske rapporter om deres overholdelse av forplik-
telsene i SP at det er en sammenheng mellom
artikkel 1 og det prosessuelle aspektet ved artikkel
27. Komiteen avga i april 2006 sin observasjonsut-
talelse til Norges femte periodiske rapport, og utta-
ler blant annet at inngaelsen av konsultasjonsavta-
len mellom Sametinget og Regjeringen og (proses-
sen rundt) vedtaket av finnmarksloven, som komi-
teen ble informert om etter at rapporten ble frem-
lagt i november 2004, er «in furtherance of articles
1 and 27 of the Covenant.»™"

Ogsé i1 den omtrent samtidig avgitte observa-
sjonsuttalelsen til Canadas femte periodiske rap-
port fra april 2004, fokuserer Menneskerettskomi-
teen pa konsultasjonsplikten. Etter med henvis-
ning til artikkel 1 og 27 4 ha uttrykt bekymring for
at omrédet til the Lubicon Lake Band er truet av
temmerhugst og olje- og gassvirksomhet, og etter-
lyst mer informasjon om denne virksomheten,
uttaler komiteen:!*®

«The State party should make every effort to
resume negotiations with the Lubicon Lake
Band, with a view to finding a solution which
respects the rights of the band under the

156. Apirana Mahuika v. New Zealand (Communication No.
547/1993), para. 9.2.

157. Human Rights Committee, Eighty-sixth
CCPR/C/NOR/CO/5 25 April 2006, para. 5.

158. Human Rights Committee, Eighty-fifth
CCPR/C/CAN/CO/5 20 April 2006, para. 9.

session,

session,



860 NOU 2007: 13

Kapittel 17

Covenant, as already found by the Committee.
It should consult with the Band before granting
licences for economic exploitation of the dispu-
ted land, and ensure that in no case such exploi-
tation jeopardizes the rights regocnized under
the Covenant.»

Det later dermed til at Canada for & overholde SP
artikkel 27, jf. artikkel 1, vil méatte konsultere Lubi-
con Lake Band for & finne losninger som er i sam-
svar med urfolkets rettigheter etter SP, for det
eventuelt kan utstedes utvinningstillatelser. SP
artikkel 27 synes dermed i denne relasjonen langt
pa vei 4 ha et innhold som samsvarer med det som
folger av ILO-konvensjons bestemmelser om kon-
sultasjoner og deltakelse, jf. punkt 17.2.2 flg.

Selv om den konsultasjonsplikten som kan utle-
des av SP artikkel 27, jf. artikkel 1, neppe er mer
vidtrekkende enn den som felger av ILO-konven-
sjonen, bidrar den for Norges del til & forsterke
pliktens rettslige grunnlag ved at den har et «dob-
belt» folkerettslig grunnlag. Samtidig kan det veere
verdt 4 merke seg at Menneskerettskomiteen gjen-
nom uttalelsen om staten vil méatte «ensure that in
no case such exploitation jeopardizes the rights
recognized under the Covenant», synes a under-
streke at staten ikke vil kunne «konsultere seg bort
fra» de mer absolutte forpliktelsene om kulturvern
mv. som felger av SP artikkel 27.

Det kan i sammenhengen ogsd bemerkes at
konsultasjonsplikten etter SP artikkel 27 har selv-
stendig betydning ved siden av ILO-konvensjonens
bestemmelser for stater som ikke har ratifisert
denne konvensjonen. Plikten etter SP artikkel 27
favner ogséa videre, ved at den ikke bare omfatter
urfolk, men ogsé etniske minoriteter som tradisjo-
nelt har hatt opphold pa en annen stats territorium,
men som rettslig sett ikke har status som urfolk.

17.2.7 Forslaget til nordisk samekonvensjon
17.2.7.1 Innledning

Forslaget til nordisk samekonvensjon ble fremlagt
av en finsk-norsk-svensk-samisk ekspertgruppe i
oktober 2005. Konvensjonsutkastet inneholder
bestemmelser om en rekke ulike forhold. Det har
veert pa hering og er for tiden gjenstand for videre
overveielser i Norge, Sverige og Finland.'® Selv
om konvensjonsutkastet ikke er gjeldende folke-
rett og denne prosessen vil kunne lede til at det blir
gjort endringer i forhold til konvensjonsutkastet

159. http://www.regjeringen.no/nb/dep/aid/tema/andre/
Nordisk_samisk_samarbeid/Nordisk-samekonven-
sjon.html?id=86937
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for en samekonvensjon trer i kraft, har Sameretts-
utvalget funnet det hensiktsmessig 4 gi en oversikt
over de foreslatte bestemmelsene om konsultasjo-
ner og deltakelse.

Disse bestemmelsene er inntatt i konvensjons-
utkastets artikkel 17, 18, 21 og 36, jf. ogsa 15, og er
i hovedsak sammenfallende med gjeldende folke-
rett. Imidlertid er bestemmelsene tidvis mer kon-
kret utformet, hvilket kan gi dem storre tyngde om
de trer i kraft med sitt ndveerende innhold. Visse
aspekter av utkastene til artikkel 16 og 36 synes
0gsa & ga noe lenger enn det som med sikkerhet
kan utledes av dagens folkerettslige kilder.

17.2.7.2 Artikkel 16 - rett til forhandlinger

Konvensjonsutkastets hovedbestemmelse om kon-
sultasjoner er artikkel 16 om de nordiske Sametin-
genes rett til forhandlinger. Den foreslatte bestem-
melsen lyder slik:

«I spersmal av vesentlig betydning for samene
skal det skje forhandlinger i sak med sametin-
gene for det treffes vedtak av offentlig myndig-
het. Disse forhandlinger ma finne sted pa et til-
strekkelig tidlig tidspunkt til at sametingene
kan pévirke saksgang og resultat.

Statene skal ikke vedta eller tillate slike tiltak som
i betydelig grad kan skade de grunnleggende vil-
kér for samisk kultur, samiske neeringer eller
samisk samfunnsliv, for sd vidt ikke det berorte
sametinget samtykker til dette.»

Forslaget gir Sametinget rett til forhandlinger
med offentlige myndigheter for disse treffer ved-
tak i spersmal av «vesentlig betydning for
samene». Forhandlingsretten, som er noksa sam-
menfallende med retten til konsultasjoner etter
ILO-konvensjon nr. 169, gjelder dermed ikke i alle
sporsmal. Som eksempler pa saker som kan ha
vesentlig betydning, nevnes blant annet saker som
gjelder areal- og ressursforvaltning og miljeforvalt-
ning, men det poengteres at artikkel 16 angir et
generelt krav om forhandlinger i spersméil av
vesentlig betydning. Som illustrasjon er det ogsa
vist til §9 i den finske sametingsloven (lag
974/1995) som lyder:!6°

«Myndigheterna skall forhandla med sametin-
get om alla vittsyftande och viktiga atgérder,
som pa ett direkt och sidrskilt sitt kan inverka
pa samernas stillning som ett urfolk och som
pa samernas hembygdsomrade giller

1) samhillsplanering,

160. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 219.
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2) skotsel, anvindning, arrendering och
overlatelse av statens mark, skyddsomréiden
och odemarksomréaden,

3) tillstindsansokningar angdende inmut-
ning av gruvmineraler samt utmaélsliggning,

4) dndring i lagstiftningen eller forvaltnin-
gen angdende ndringar som hor till samisk kul-
tur,

5) utveckling av undervisningen pa samiska
eller i samiska spraket och av social- och
hilsovardstjansterna samt

6) annat motsvarande drende som har inver-
kan pa samernas sprak, kultur eller deras still-
ning som urfolk.»

Merknadene til artikkel 16 gar ikke naermere inn
pa innholdet av uttrykket «vesentlig». Det er imid-
lertid poengtert at det ved uenighet om en sak er
av vesentlig betydning for samene, vil matte legges
stor vekt pa sametingenes syn.'%! For ovrig er det
neerliggende 4 anta at uttrykket «vesentlig betyd-
ning» i artikkel 16 vil ha omtrent samme innhold
som «direkte betydning» i ILO-konvensjonens
artikkel 6. Det er i alle fall ingenting i merknadene
som tyder pa at en ved & bruke ordet «vesentlig» i
stedet for «direkte» har ment 4 etablere en annen
standard for nar forhandlings-/konsultasjonsplik-
ten kommer til anvendelse.

Ogsa ellers later det til & veere relativt stort sam-
menfall mellom konvensjonsutkastet og ILO-kon-
vensjonen. Av merknadene til artikkel 16 fremgar
det at bestemmelsen gjelder bade i forvaltningssa-
ker og ved lovgivning, og at plikten til & forhandle
gjelder for statlige organer pa nasjonalt, regionalt
og lokalt niva, samt for andre organer for offentlig
forvaltning og offentlig virksomhet, typisk kom-
muner og fylkeskommuner, og for selvstendige
rettssubjekter som utever offentlig myndighet
eller andre offentlige oppgaver.'62

For sa vidt gjelder innholdet av sametingenes
forhandlingsrett og myndighetenes motsvarende
forhandlingsplikt, er det fremholdt at det ma leg-
ges til rette for en reell dialog som omfatter noe
mer enn en heringsrett, og hvor malet er at man
skal komme til enighet, men uten at dette er et
absolutt krav. Herunder ma forhandlingene finne
sted tidlig nok til at sametingene har en reell mulig-
het til & pavirke saksgang og resultat, jf. artikkel 16
forste ledd annen setning, og de ma fi tilfert eko-
nomiske ressurser og sakkyndig bistand slik at det

161. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 219.

162. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], side
219, hvor det er vist til at forhandlingsplikten etter artikkel
16 gjelder for alle myndigheter som er omfattet av konven-
sjonsforslagets artikkel 5.
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blir mulig & gjennomfere reelle forhandlinger hvor
alternative losninger kan fremlegges.'%

Disse forpliktelsene kan ogsa utledes av ILO-
konvensjon nr. 169, jf. punkt 17.2.2 flg. P4 ett punkt
gar imidlertid forslaget til samekonvensjon lenger.
Mens ILO-konvensjonen ikke forutsetter at visse
tiltak krever urfolkets samtykke for 4 kunne iverk-
settes eller gir urfolket «the right to veto»,'%4 heter
det i utkastet til artikkel 16 annet ledd at myndig-
hetene ikke uten Sametingets samtykke kan vedta
eller tillate tiltak «som i betydelig grad kan skade
de grunnleggende vilkar for samisk kultur,
samiske naringer eller samisk samfunnsliv.»

I merknadene er det ogsa fremholdt ati sarbare
samiske omréder, vil selv mindre inngrep kunne
medfere betydelig skade, slik at Sametingets sam-
tykke vil veere nedvendig. Det fremholdes ogsé at
samtykke kan veere nedvendig i mer «robuste
samiske omrader» dersom tiltakene er trinn i en
«bit for bit» politikk som over tid har svekket
samisk kultur og samfunnsliv.'% Foruten Sametin-
gets samtykke etter artikkel 16, vil tiltak av den her
omtalte art ogsd kunne kreve samtykke av de
direkte bererte samene etter artikkel 36 tredje
ledd, jf. annet ledd. I merknadene til artikkel 36 er
det for evrig fremholdt at artikkel 16 annet ledd
setter en grense for statens rett til ekspropriasjon i
tradisjonelle samiske omréader. Det er ogsé poeng-
tert at nar «grunnvilkarene for nektelse forelig-
ger», vil det folge av SP artikkel 27 at de direkte
bereorte samene ma gi sitt samtykke, jf. naermere
nedenfor i punkt 17.2.7.6.1%

17.2.7.3 Artikkel 17 — rett til deltakelse

Konvensjonsutkastets artikkel 17 supplerer artik-
kel 16 om rett til forhandlinger, ved & gi Sametinget
rett til en viss deltakelse under annen saksforbere-
delse. Utkastet lyder:

«Sametingene skal ha rett til & vaere represen-
tert i offentlige rad og utvalg nar de behandler
spersmal som gjelder samiske interesser.

Sametingene skal bli forelagt saker som
gjelder samiske interesser, for det treffes ved-
tak av offentlig myndighet.

Statene skal utrede behovet for slik repre-
sentasjon og forhindsuttalelse fra sametinge-
nes side. Dette ma finne sted pa et tilstrekkelig

163. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 218-219.

164.1LO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16.

165. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 220.

166. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 260.
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tidlig tidspunkt til at sametingene kan péavirke
saksgang og resultat.

Sametingene avgjor selv nar de ensker a
veere representert eller avgi uttalelse under slik
saksforberedelse.»

Sametinget har etter forste ledd rett til 4 veere
representert i offentlige rdd og utvalg nar disse
behandler spersmal som gjelder samiske interes-
ser. Bestemmelsen omfatter blant annet offentlig
oppnevnte lovutvalg, og arbeidsgrupper opprettet
av et departement med sikte pa a forberede lovsa-
ker, og ulike offentlige rad og organer som benev-
nes som styre mv., i den grad vedkommende
organ/styre har radgivende oppgaver eller frem-
mer forslag til avgjerelser ol.

I motsetning til etter artikkel 16, er det ikke noe
krav om at saken ma ha «vesentlig betydning» for
samiske sporsmadl. Er det tvil om en sak gjelder
samiske interesser eller ikke, vil det ifolge merkna-
dene til bestemmelsen matte legges stor vekt pa
Sametingets vurdering. Siden reguleringen av
bruk av grunn og ressurser i tradisjonelle samiske
omrader kan ha stor betydning for samiske interes-
ser, vil Sametinget etter bestemmelsen kunne
kreve representasjon i lovutvalg som vurderer
behovet for lovrevisjoner pa dette saksfeltet. Som
eksempler nevnes utvalget om biologisk mangfold,
jf. NOU 2004: 28 der det ikke var samisk represen-
tasjon, og planlovutvalget, jf. NOU 2001: 7 og 2003:
14, der det etter hvert var slik representasjon. Det
poengteres ogsa at det kan vaere aktuelt at samiske
naringsorganisasjoner og interesseorganisasjoner
vil kunne veere representert i rdd og utvalg, jf.
artikkel 21.1%7

Etter artikkel 17 annet ledd skal Sametinget fa
seg forelagt (alle) saker som gjelder samiske inter-
esser, og ha rett til 4 uttale seg i slike saker. Der-
som sakene anses i ha vesentlig betydning, vil det
ikke bare ha en rett til & uttale seg, men ogsa en
rett til & kreve forhandlinger etter artikkel 16.
Bestemmelsene i artikkel 17 tredje og fjerde ledd
poengterer for det forste at ikke-samiske myndig-
heter har et seerskilt ansvar for & trekke Sametin-
get inn i saksbehandlingen pa et tilstrekkelig tidlig
tidspunkt til 4 at dette kan pavirke saksgang og
resultat, og for det andre at det er tale om en rettig-
het for Sametinget til 4 veere representert i offent-
lige rad og utvalg og til & uttale seg i saker det far
seg forelagt, og ingen plikt.

Utkastet til artikkel 17 synes i hovedsak & veere
sammenfallende med de forpliktelsene som felger
av ILO-konvensjon nr. 169. Samisk representasjon

167. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 224.
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i offentlige rad og utvalg som behandler spersmél
som gjelder samiske interesser, slik som foreskre-
vet i artikkel 17 forste ledd, vil for eksempel veere
relativt sammenfallende med ILO-konvensjonens
artikkel 7 (1) om & la samene «participate in the
formulation, implementation and evaluation of
plans and programmes for national and regional
development which may affect them directly».

Forslaget til artikkel 17 angir imidlertid mer
konkrete forpliktelser enn artikkel 7 i ILO-konven-
sjonen. Mens artikkel 7 primeert gir generelle
bestemmelser om deltakelsesrett uten 4 si noe om
hvordan denne retten skal gjennomferes, angir
utkastet til artikkel 17 at sametingene, dersom de
onsker det, har rett til & veere representert i offent-
lige rad og utvalg som behandler spersméil om
samiske interesser. Artikkel 17 angir ogsa forplik-
telser om hering av sametingene og om utredning
av behovet for samisk representasjon i ulike orga-
ner.

Bestemmelsen vil derfor utvilsomt kunne fa
reell praktisk betydning selv om den ikke nedven-
digvis stiller opp mer vidtrekkende forpliktelser
enn [LO-konvensjonens artikkel 7. Pa ett punkt
later det imidlertid til & veere en innholdsmessig
nyanse mellom artikkel 17 og ILO-konvensjonen.
Mens utkastet til artikkel 17 ikke stiller krav om at
beslutningene ma ha «vesentlig» eller «direkte»
betydning for samene for at deltakelsesretten skal
bli utlest, er deltakelsesretten etter ILO-konvensjo-
nens artikkel 7 (1) betinget av at tiltakene ma
kunne far direkte konsekvenser for urfolket («may
affect them directly»). Deltakelsesretten etter ILO-
konvensjonen forutsetter imidlertid ikke at det méa
pavises eller sannsynliggjeres at det foreligger
direkte betydning. Det er tilstrekkelig at det fore-
ligger en viss mulighet for dette, jf. foran i punkt
17.2.2.3. Noen stor praktisk forskjell er det dermed
trolig ikke tale om.

17.2.7.4 Artikkel 18 — forholdet til
nasjonalforsamlingene

Konvensjonsutkastets artikkel 18 har regler om
forholdet mellom sametingene og nasjonalforsam-
lingene. I lovsaker vil bestemmelsen supplere
artikkel 16 ved at forhandlinger om innholdet i lov-
forslaget etter artikkel 16 vil matte gjennomferes
for saken er oversendt nasjonalforsamlingen, mens
det etter at saken er sendt dit, vil veere artikkel 18
som far anvendelse. Utkastet til artikkel 18 lyder
slik:

«Statenes nasjonalforsamlinger eller deres
utvalg eller andre organ skal etter begjeering ta
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imot representanter for sametingene for at
disse skal kunne gjore rede for spersmal av
betydning for samene.

Sametingene skal gis mulighet til 4 bli hert
under nasjonalforsamlingens behandling av
saker som serlig berorer det samiske folket.

Det enkelte lands nasjonalforsamling gir
nermere regler om hvilke saker dette gjelder,
og om den fremgangsméate som her skal fol-
ges.»

Etter forste ledd har Sametinget rett til 4 redegjore
for sitt syn pé spersmaél av betydning for samene
direkte overfor Stortinget eller dets fagkomiteer
eller andre organ utgétt herfra. Det er ikke stilt noe
krav om at spersmalene ma ha «sarlig betydning»
for, eller «direkte» eller «vesentligr berore
samiske interesser. Annet ledd slar fast at Sametin-
get skal gis mulighet til «a bli hert» under Stortin-
gets behandling av saker som «searlig berorer» det
samiske folket.

Her gjelder det dermed, i motsetning til det
som er tilfellet for bestemmelsen i forste ledd, et
krav om at de aktuelle sakene mé ha en sarskilt
betydning for samene. Retten til & bli hert etter
artikkel 18 annet ledd gjelder dessuten ogsa i de til-
fellene hvor Sametinget tidligere har uttalt seg om
saken etter artikkel 17, eller forhandlet om saken
med andre offentlige myndighetsorganer enn
nasjonalforsamlingen etter artikkel 16.16

Artikkel 18 tredje ledd overlater til statens
nasjonalforsamling 4 gi naermere regler om den
gjennomferingen av den forpliktelsen som er regu-
lert i artikkel 18, herunder om hvilke saker som
skal vaere omfattet av forpliktelsen og om hvordan
sakene mer konkret skal behandles. I merknadene
til artikkel 18 nevner ekspertgruppen at slike
regler (for eksempel) vil kunne gis i vedkom-
mende nasjonalforsamlings forretningsorden.'%

Den rettigheten som er regulert i artikkel 18,
synes ikke & veere like vidtrekkende som den ret-
tigheten som er skissert i artikkel 16. Etter artik-
kel 16 er det tale om en rett til & forhandle med
sikte pa & oppnd enighet om omforente lgsninger.
Det er videre forutsatt beslutninger «som i betyde-
lig grad kan skade de grunnleggende vilkar for
samisk kultur, samiske naringer eller samisk sam-
funnsliv», bare kan iverksettes dersom sametin-
gene samtykker. Artikkel 18 er etter ordlyden
begrenset til & regulere en rett for sametingene til
4 legge sitt syn frem for nasjonalforsamlingene, og
til & bli hert under disses saksbehandling.

168. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 225.

169. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 226.
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Det forholdet at artikkel 18 synes & regulere en
seerskilt heringsrett, understottes ogsad av at
ekspertkomiteen i merknadene til bestemmelsen
viser til at det i Finland, med hjemmel i den tidli-
gere grunnloven, 1919 ars Regjeringsform § 39,
var gitt felgende bestemmelse i riksdagsordningen
(som motsvarer Stortingets forretningsordning)
§ 52 a:17°

«Samerna skall horas i fragor som sirskilt
beror dem sa som niarmare stadgas i arbetsord-
ningen for riksdagen.»

Videre viser ekspertgruppen til at den finske riks-
dagens Grundlagsutskott, som motsvarer Stortin-
gets kontroll- og konstitusjonskomité, har uttalt fol-
gende om bestemmelsen:!”!

«Utskottet har uppméirksammat att det i riks-
dagsordningen inte ingar nigra stadganden om
horande av sakkunniga vid behandlingen av
drenden. Darfor kan det foreslagna stadgandet
anses vara en aning speciellt, eftersom det dr
fraga om det forsta stadgandet om horande av
sakkunniga och giller bara en enda grupp.
Utskottet tillstyrker dock lagstiftningsatgirden
i forslaget, eftersom det har ansetts att denna
reglering dr av principiell betydelse for
samerna, som enligt den utredning utskottet
fatt 4r det enda urfolket i Finland. Samtidigt
understryker utskottet att samernas stillning
maste ordnas pa behorigt sitt redan da drenden
som speciellt beror dem bereds, for att de skall
garanteras verkliga paverkningsmojligheter.
Med tanke pad mojligheterna att paverka ett
drende dr det allmint taget ofta viktigare att
vara med och bestimma pa detta stadium #n att
bli hord i sista fasen av lagstiftningsprocessen
vid riksdagsbehandlingen.

....ordet «fragor» kan betyda alla méjliga grup-
per av drenden som behandlas av riksdagen.
Vid beredningen av stadgandena i arbetsord-
ningen blir man tvungen att ta stillning till vil-
ken grad skyldigheten att hora samerna, vilket
4r huvudregeln, giller andra fragor dn behand-
lingen av lagforslag som sirskilt beror
samerna.» (1990 rd. — GrUB nr. 12 — Prop. Nr.
219: Grundlagsutskottets betinkande nr. 12 om
regeringens proposition med forslag till lag om
dndring av riksdagsordningen.)»

Etter 4 ha gjengitt disse uttalelsene, viser ekspert-
gruppen til den finske riksdagens arbetsordning

170. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 225.

171. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 225-226.
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40/1999, som i § 37 (2) har en bestemmelse som
lyder slik:'"?

«Nir ett utskott behandlar ett lagforslag eller
nigot annat drende som sirskilt giller
samerna, skall det bereda foretrddare for
samerna tillfdlle att bli horda, om sirskilda skal
inte ger anledning till ndgot annat.»

Nar lovsaker eller andre saker som saerskilt gjelder
finske samer, behandles i en av riksdagens fagko-
miteer, har dermed samene rett til & bli hert under
behandlingen, med mindre sarlige grunner tilsier
noe annet. Nar ekspertgruppen viser til disse
bestemmelsene i merknadene til artikkel 18, kan
det synes som om den primeert har tatt sikte pa a
regulere en heringsrett. Det er imidlertid mulig at
artikkel 18 ma tolkes i lys av artikkel 16, slik at det
i saker som er sarlig viktige for samene kan veere
aktuelt med noe mer enn dette. I merknadene til
artikkel 18 viser ekspertgruppen ogsa til behand-
lingen av finnmarksloven som et eksempel pa en
sak der «kontakten mellom nasjonalforsamling og
sameting er blitt mer omfattende enn en
hering».!"

Som fremholdt foran i punkt 17.2.2.7, har fler-
tallet i Stortingets Justiskomité med henvisning til
de konsultasjonene som ble gjennomfert i forbin-
delse med finnmarksloven uttalt at «Norges folke-
rettslige forpliktelse om & konsultere samene ... pa
denne maten [er] tatt inn i Stortingets arbeid.»'7*
Videre indikerer ILOs praksis at statenes plikt til &
konsultere urfolkene etter ILO-konvensjonens
artikkel 6 ogsa gjelder nar saker som bererer disse
direkte er til behandling i vedkommende stats
nasjonalforsamling,!” og i alle fall nar det er aktu-
elt at nasjonalforsamlingen gjor materielle endrin-
ger i forslag som det har til behandling, enten det
pa tidligere stadier i saksbehandlingen har veert
gjennomfert konsultasjoner eller ikke.

Mens bade artikkel 16 og artikkel 17 innehol-
der visse elementer som tilsier at forslaget til nor-
disk samekonvensjon pa enkelte punkter gar len-
ger enn det som kan utledes av ILO-konvensjon nr.
169, synes dermed dette ikke & veere tilfellet med
artikkel 18.

172. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 226.

173. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 226.

174. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 15.

175. Tlolex: 162004MEX169, Ilolex: 162004MEX169A og Ilolex:
1620041698, jf. foran i punkt 17.2.2 flg.
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17.2.7.5 Artikkel 21 - konsultasjoner med andre
samiske sammenslutninger

Konvensjonsutkastets artikkel 21 har en bestem-
melse om konsultasjoner med andre samiske sam-
menslutninger enn sametingene. Den foreslatte
bestemmelsen har felgende ordlyd:

«Statene skal respektere og ved behov radfere
seg med samebyer, siidaer, renbeteslag, skolte-
samenes byastimma og andre kompetente
samiske organisasjoner eller lokale samiske
representanter.»

Hensikten med bestemmelsen er & péapeke at
sametingene «ikke har monopol pé all samisk for-
valtning», men at ogsa «de mindre og mer lokale
samiske institusjonene utferer viktige forvaltnings-
oppgaver.»''® Videre vises det til at disse institusjo-
nene ofte ikke bare er interessesammenslutninger,
men ogsa rettighetsbarere til ulike typer ressurs-
utnyttelse. Som eksempler pa slike rettighetsbee-
rere nevnes blant annet reinbeitedistrikter/siidaer,
svenske samebyer, og befolkningen i bygdelag
som har brukt et utmarksomrade i fellesskap.

Disse rettighetene er etter sin art tinglige. Fol-
gelig ma de, som ekspertgruppen fremholder,
respekteres og veere underlagt en rettslig beskyt-
telse pa linje med slike rettigheter som tilkommer
andre rettssubjekter. Dersom det overveies a
iverksette tiltak som kan fa direkte betydning for
muligheten til 4 uteve disse rettighetene, vil det
matte konsulteres med de ulike rettighetsbae-
rerne, ved siden av, eller eventuelt i stedet for med
Sametinget.

Etter ekspertgruppens forslag vil det videre
ikke bare vaere de som er direkte beerere av ting-
lige rettigheter til utmarksutnyttelse som vil ha rett
til 4 bli konsultert etter artikkel 21, men ogsé all-
mennpolitiske samiske organisasjoner som Nor-
ske samers riksforbund (NSR) og samiske
neeringsorganisasjoner som Norske reindriftssa-
mers landsforbund (NRL/NBR), som begge vil
matte anses som «andre kompetente samiske orga-
nisasjoner» etter artikkel 21. En annen organisa-
sjon som ma antas 4 vaere omfattet av denne formu-
leringen, er den sjgsamiske fangst og fiskeriorgani-
sasjonen Bivdi i saker som szrskilt gjelder fisket i
sjgsamiske omrader.

Etter artikkel 21 skal det «ved behov» ogsa
konsulteres med «lokale samiske representanter».
Det er ikke utdypet i merknadene til bestemmel-
sen hvem eller hvilke grupper som vil kunne vaere

176. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 229.
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omfattet av denne formuleringen. Typiske eksem-
pler vil imidlertid vaere representanter for sjgsa-
miske lokalsamfunn i saker som angér kyst- og
fiordfiske, og samiske kommuner i saker som saer-
skilt gjelder tiltak som overveies iverksatt i kom-
munen.

Den konsultasjonsbestemmelsen som er fore-
slatt inntatt 1 artikkel 21, er neppe mer vidtrek-
kende enn det som folger av bestemmelsene om
konsultasjoner i ILO-konvensjons artikkel 6. Som
fremholdt i punkt 17.2.2.4, er det et kjernepunkt i
statenes forpliktelser etter artikkel 6 at konsulta-
sjonene skal gjennomferes med institusjoner som
er representative for den urfolksgruppen et plan-
lagt tiltak kan fa direkte betydning for. ILOs prak-
sis viser ogsi at rettighetssubjektet etter artikkel 6
nettopp vil veere representantene for de urfolksam-
funnene eller urfolksgruppene som for eksempel
planer om utnytting av naturressurser kan fa
direkte betydning for, og ikke nedvendigvis (bare)
representantene for hele urfolket som sadan. Se
for eksempel de to klagesakene mot Colombia og
Ecuador-saken, som gjaldt blant annet vannkraftut-
bygginger og utstedelse av tillatelser for leting
etter petroleum.”’

Nar det i utkastet til samekonvensjon er fore-
slatt en egen bestemmelse om réadfering med
samiske rettighetshavere i form av reinbeitedis-
trikter og siidaer og liknende, og samiske organisa-
sjoner og samiske lokalsamfunn, samsvarer folge-
lig dette med radende ILO-praksis.

17.2.7.6 Artikkel 36 — konsultasjoner og samtykke
ved utnyttelse av naturressurser

Forslaget til nordisk samekonvensjon har i artikkel
36 en bestemmelse som sarskilt regulerer plikten
til konsultasjoner ved utnyttelse av naturressurser.
Denne lyder slik:

«Samenes rett til naturressurser i slike land-
eller vannomrader som omfattes av artikkel 34,
skal seerskilt vernes. Herunder skal hensyn tas
til at fortsatt tilgang til disse kan vere en forut-
setning for & bevare samisk tradisjonell kunn-
skap og samiske kulturelle uttrykk.

For offentlig myndighet med hjemmel i lov gir til-
latelse til underseking eller utvinning av mineraler
eller andre ressurser under jord eller treffer ved-
tak om utnytting av andre naturressurser i slike
land- eller vannomréader som eies eller brukes av
samene, skal forhandlinger fores med de berorte

177. Ilolex: 161999COL169A, Ilolex: 161999COL169B og Ilolex:
162000ECU169.
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samene og med sametinget der tilfellet faller under
artikkel 16.

Tillatelse til underseking eller utvinning av
naturressurser skal ikke gis dersom virksomheten
skulle gjore det umulig eller vesentlig vanskeligere
for samene & fortsette med a utnytte de aktuelle
omrader, og denne utnyttelsen er vesentlig for
samisk kultur, for si vidt ikke sametinget og de
berorte samer samtykker til dette.

Det som er bestemt foran i denne artikkel, gjel-
der ogsa for andre former for inngrep i naturen
eller bruk av naturen i omrader som omfattes av
artikkel 34, herunder skogsavvirkning, anlegg for
vannkraft og vindkraft, bygging av veier og fritids-
hus, militaere gvinger og faste evingsfelt.»

I merknadene til bestemmelsen, er det frem-
hold at artikkel 36 tar inn i konvensjonen de
reglene som folger av ILO-konvensjon nr. 169
artikkel 15 og SP artikkel 27.1"® Forste ledd slar
fast et alminnelig prinsipp om vern av naturressur-
sene i omrader som samene har eier- eller bruks-
rettigheter til, jf. henvisningen til utkastets artikkel
34, og er ssmmenfallende med det tilsvarende prin-
sippet i ILO-konvensjonens artikkel 15 (1), mens
de mer konkrete bestemmelsene om konsultasjo-
ner/forhandlinger er inntatt i annet ledd flg.

Etter annet ledd vil det for offentlige myndighe-
ter kan gi tillatelser til underseking eller utvinning
av mineraler og andre undergrunnsressurser, eller
treffer vedtak om annen utnyttelse av naturressur-
ser i samenes tradisjonelle omrader, matte veaere
gjennomfert forhandlinger med «de berorte
samene». Det vil blant annet si reinbeitedistrikter,
siidaer, andre aktuelle sammenslutninger av
samiske neeringsutevere, og samiske lokalsam-
funn mv., jf. punkt 17.2.7.6. I de tilfellene hvor utvin-
ningen i vesentlig grad kan pavirke samene, vil
ogsé forhandlinger med Sametinget veere pakrevd,
jf. henvisningen til artikkel 16.

Denne henvisningen omfatter ogsa artikkel 16
annet ledd,'” og innebzrer at dersom utvinningen
kan skade grunnleggende vilkar for samisk kultur
og samisk samfunnsliv, vil ogsd samtykke fra
Sametinget veere pakrevd. Dette er presisert i
artikkel 36 tredje ledd der det fremgér at tillatelser
til undersekelser eller utvinning av naturressurser
som vil kunne lede til virksomhet som gjor «det
umulig eller vesentlig vanskeligere for samene &
fortsette med & utnytte de aktuelle omrader, og
denne utnyttelsen er vesentlig for samisk kultur»,

178. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 259.

179. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 260.
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bare kan gis dersom Sametinget samtykker. I til-
legg til samtykke fra Sametinget, ma det etter
tredje ledd ogsa foreligge samtykke fra de berorte
samene. Det vil for eksempel si vedkommende
siida eller reinbeitedistrikt. Ekspertgruppen antar
at en slik samtykkerett folger av SP artikkel 27.18

Artikkel 36 fjerde ledd presiserer at artikkel 36
gjelder for alle former «for inngrep i naturen eller
bruk av naturen» i omrader som samene har eier-
rettigheter eller bruksrettigheter til. Som eksem-
pler pa utnyttelse og bruk som vil veere omfattet, er
det vist til skogsavvirkning, séfremt avvirkningen
skjer pa grunnlag av offentlig tillatelse, anlegg for
vannkraft og vindkraft, bygging av veier og ferie-
og fritidshus, militeere anlegg, evingsfelt og mili-
teere ovelser. Oppregningen er ikke uttemmende,
jf. «<herunder». Folgelig vil ogsa annen bruk og
virksomhet veere omfattet, for eksempel «alpinbak-
ker, masseturisme og lignende.» 8!

17.2.7.7 Forholdet mellom artikkel 36 og andre
folkerettslige bestemmelser

Konvensjonsutkastets artikkel 36 forste og annet
ledd er sammenfallende med, men noe mer kon-
kret utformet enn ILO-konvensjonens artikkel 15
(1) og (2). Bestemmelsen i artikkel 36 tredje ledd
om at tiltak som gjor det «umulig eller vesentlig
vanskeligere» for samene fortsatt & utnytte omréa-
der der «utnyttelsen er vesentlig for samisk kultur»
ikke skal kunne tillates iverksatt med mindre bade
Sametinget og de berorte samiske bruksuteverne
tillater at tiltaket kan gjennomferes, har derimot
ikke noe motstykke i ILO-konvensjonen.

Bestemmelsen har, i likhet med konvensjonsut-
kastets artikkel 16 annet ledd om at statene ikke
kan «vedta eller tillate tiltak som i betydelig grad
kan skade de grunnleggende vilkar for samisk kul-
tur», av flere blitt oppfattet som et forslag om veto-
rett for Sametinget og de bererte brukergrup-
pene.'® Dette kan trolig ha sammenheng med at
ekspertgruppen i merknadene til artikkel 16 viser
til «<saker som ikke gir sametinget en vetorett etter
annet ledd», og at det i merknadene til artikkel 36
tales om «grunnvilkarene for nektelse.» %

180. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 260.

181. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
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Sett hen til de kvalifikasjonskravene som er stilt
bade i artikkel 16 annet ledd og i 36 tredje ledd for
at samtykkeretten — eller om man vil vetoretten —
skal fa anvendelse, kan det imidlertid veere vel s&
neerliggende & anse dette som bestemmelser som
omhandler tiltak som det etter folkeretten i
utgangspunktet ikke er tillatt & gjennomfere, men
som likevel kan tillates dersom samtykke gis av
Sametinget og eventuelle bererte brukergrupper.

Det er likevel pa det rene at konvensjonsutkas-
tet pa dette punktet gar lenger enn ILO-konvensjo-
nen. Etter artikkel 36 tredje ledd vil tiltak som kan
ha de konsekvensene for samisk kulturutevelse
som er nevnt i bestemmelsen, bare kunne gjen-
nomferes dersom Sametinget og de berorte bru-
kere samtykker til det, mens ILO-konvensjonen
ikke har bestemmelser om noen slik samtykkerett.
Forslaget til artikkel 36 tredje ledd, er da heller
ikke basert pa denne, men pa SP artikkel 27 som
ekspertgruppen antar gir grunnlag for en regel om
at utvinning av naturressurser mv. som «i alvorlig
grad griper inn i utnyttelsen av et omrade som er
vesentlig for samisk kultur» krever samtykke fra
Sametinget og berorte samiske brukerinteres-
ser.!84

Det kan til dette bemerkes at artikkel 27 retter
seg mot resultatet av statlige tiltak,'® og ikke mot
de virkemidlene statene métte ta i bruk for & opp-
fylle sine forpliktelser etter bestemmelsen. Disse
forpliktelsene innebeerer at staten ikke selv kan
iverksette, og heller ikke tillatte andre & iverksette
tiltak i tradisjonelle samiske omrader som far virk-
ninger som nevnt i konvensjonsutkastets artikkel
36 tredje ledd. For at staten skal oppfylle sine for-
pliktelser er det imidlertid ikke pakrevd at det gis
regler om at tiltak som har de her nevnte virknin-
gene bare kan gjennomferes dersom Sametinget
og de berorte samiske interessene samtykker. Sta-
ten kan oppfylle forpliktelsene allerede ved selv
ikke 4 tillate tiltakene.

Selv om internasjonal urfolksrett er i stadig
utvikling, er det per i dag vanskelig a finne et klart
grunnlag i uttalelser fra FNs Menneskerettsko-
mité for at det av artikkel 27 kan utledes en ubetin-
get forpliktelse for statene til 4 etablere samtykke-
ordninger med det innholdet som er skissertikon-
vensjonsutkastets artikkel 36 tredje ledd. Dette
inntrykket underbygges for ovrig ogséa av den nor-

183. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 218 og 260.

184. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 260.

185.S4 ogsa i Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspert-
gruppe], 26. oktober 2005, side 265.
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diske ekspertgruppens behandling av SP artikkel
27, if. artikkel 1.1%

Skulle konvensjonsutkastet tre i kraft slik det
na foreligger, kan det dermed hevdes at ordningen
i artikkel 36 tredje ledd ikke alene konkretiserer
samenes rettigheter etter gjeldende folkerett, men
ogsa etablerer nye rettigheter. Dette gjelder selv
om det trolig skal relativt mye til for at ordningen
vil fa anvendelse i praksis. Det méa for det forste
vaere tale om tillatelse til underseking eller utvin-
ning av naturressurser som skulle gjore det «umu-
lig eller vesentlig vanskeligere» for samene &
utnytte de aktuelle omradene. For det andre ma
den samiske utnyttelsen som rammes av tillatelsen
vaere «vesentlig for samisk kultur».

Det mé antas at det under saksbehandlingen vil
bli avklart om de aktuelle tiltakene kan fa slike kon-
sekvenser, og at det i de tilfellene hvor det er en
reell mulighet for dette, ikke vil bli gitt tillatelse,
eller at det i alle fall vil bli satt vilkér for 4 begrense
de negative virkningene.

Regelen vil like fullt styrke Sametingets og
samiske rettighetshaveres muligheter til 4 stanse
planlagte tiltak i tradisjonelle samiske omrader.
Den vil ogsa begrense statens adgang til & ekspro-
priere grunn og rettigheter til fordel for tiltakene.
Ordningen kan dermed tjene som en sikkerhets-
ventil og bidra til at staten ikke blir felt for brudd pa
artikkel 27 i tilfeller hvor statens myndigheter selv
ikke makter & oppfylle sine forpliktelser etter
bestemmelsen. En ordning som forutsetter at tiltak
som isolert sett kan vere i strid med artikkel 27,
likevel kan iverksettes dersom Sametinget samtyk-
ker, reiser imidlertid visse utfordringer. Artikkel
27 etablerer en individuell rettighet,'” slik at et
samtykke fra Sametinget ikke alene vil gi tilstrek-
kelig grunnlag for at det kan gripes inn i rettighe-
tene. Se ogsa den i punkt 17.2.6.2 omtalte observa-
sjonsuttalelsen fra FNs Menneskerettskomité til
Canadas femte periodiske rapport, der det fremgéar
at det ikke under noen omstendighet («in no
case»), og heller ikke i saker hvor det er konsultert
og urfolkets organer har samtykket til den
omstridte aktiviteten, kan iverksettes tiltak som
«jeopardizes the rights recognized under the
Covenant».!%

186. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 150-159, jf. ogsa side 299-360.
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Konvensjonsutkastet forutsetter imidlertid
samtykke bade fra Sametinget og de berorte
samene, og tar derfor heyde for at Sametingets
samtykke ikke alene vil veere tilstrekkelig. Nar
artikkel 27 etablerer en individuell rettighet, kan
det imidlertid sperres om Sametingets samtykke
bor vare nedvendig ogsd dersom de berorte
samene vil godta at staten tillater et inngrep som
kan fa som virkning at de ikke lenger kan uteve en
bestemt form for kulturutevelse i et omrade.
Ekspertgruppen anser i disse tilfellene Sametin-
gets samtykke som en nedvendig konsekvens av at
dette etter konvensjonsutkastets artikkel 14 skal
ivareta samenes allmenne interesser.'® Dette er et
tungtveiende moment. Spersmalet om forholdet
mellom Sametingets samtykkerett som represen-
tant for samenes kollektive interesser, og samiske
rettighetshavernes «individuelle samtykkerett»
reiser imidlertid vanskelige spersmal som — av for-
staelige grunner - ikke er dreftet i sin fulle bredde
i konvensjonsforslaget.

17.2.7.8 Artikkel 15 — Sametingenes selvstendige
vedtak

For d komplettere fremstillingen av konvensjonsut-
kastets bestemmelser om konsultasjoner mellom
sametingene og statlige myndigheter, kan ogsé
utkastet til artikkel 15 nevnes. Dette har naermere
regler om sametingenes selvstendige vedtak.
Utkastet lyder slik:

«Sametingene treffer selvstendige vedtak i de
spersmdl der de i henhold til nasjonal eller
internasjonal rett har myndighet til dette.

Sametingene kan innga avtaler med nasjo-
nale, regionale og lokale enheter om samarbeid
for & styrke samisk kultur og samfunnsliv.»

Bestemmelsen ble etter det utvalget har fatt opp-
lyst, inntatt i konvensjonsutkastet etter enske fra
de svenske deltakerne i ekspertgruppen. Den mé
sesilys av at det i artikkel 3 er foreslatt en bestem-
melse om samisk selvbestemmelsesrett. Ekspert-
gruppen poengterer i merknadene til artikkel 15 at
selvbestemmelsesretten ikke gir en ubetinget rett
til enebestemmelse, ettersom det for en rekke sak-
styper vil veere tale om ulike former for samhand-
ling.'® Mens de bestemmelsene som er omtalt i
punkt 17.2.7.2ti117.2.7.7 i hovedsak regulerer sam-
handlingen mellom sametingene og andre myndig-
heter (artiklene 16 til 18, deler av artikkel 36), gjel-

189. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppel, 26.
oktober 2005, side 260.

190. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppel, 26.
oktober 2005, side 216-217.
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der artikkel 15 de tilfellene hvor sametingene kan
handle pa egen hénd.

Forste ledd slér fast at sametingene kan treffe
selvstendige vedtak i saker hvor de etter nasjonal
eller internasjonal rett har myndighet til dette.
Henvisningen til nasjonal rett har sin bakgrunn i at
sametingene i likhet med andre organer mé ha
hjemmel i lov for & treffe vedtak som innebzerer
offentlig myndighetsutevelse, mens de som poli-
tiske organer stér fritt til (innenfor rammene av sta-
tenes lovgivning) & treffe vedtak og gjennomfere
tiltak som ikke innebaerer utevelse av slik myndig-
het. Henvisningen til internasjonal rett har sam-
menheng med at ekspertgruppen har villet ta
hoyde for fremtidig internasjonal rettsutvikning
som gir urfolk sterre rett til selv & treffe beslutnin-
ger. En nevner ogsd konsultasjonsplikten etter
ILO-konvensjonen og prosessen i Norge frem mot
vedtaket av finnmarksloven som et eksempel pa
Sametingets rett etter internasjonal rett til § treffe
beslutninger alene.!”!

Annet ledd nevner seerskilt at Sametingene kan
inngéd samarbeidsavtaler med nasjonale, regionale
og lokale myndigheter for & styrke samisk kultur
og samfunnsliv. Bestemmelsen er foreslatt for a
unngi tvil om sametingens adgang til 4 innga slike
avtaler. Som eksempler er det vist til konsultasjons-
avtalen fra 2005 mellom det norske Sametinget og
Regjeringen, og de avtalene mellom Sametinget og
fylkeskommunene i de tradisjonelle samiske omra-
dene.

17.2.7.9 Oppsummering av de folkerettslige
forpliktelsene

Redegjorelsen foran viser at statenes forpliktelser
til & konsultere sine urfolksgrupper nar det over-
veies 4 iverksette tiltak som kan fi direkte betyd-
ning for disse, er en sentral del av statenes folke-
rettslige forpliktelser overfor de urfolksgruppene
som har tilhold pa statens territorium.

En serlig viktig bestemmelse er ILO-konven-
sjon nr. 169 artikkel 6. Bestemmelsens sentrale
plass bekreftes blant annet av at ILO-organene i en
rekke av de klagesakene som har veert til behand-
ling, har subsumert det innklagede forholdet
under artikkel 6 enten bestemmelsen har veert
paberopt av klagerne eller ikke. I Ecuador-saken
ble det for eksempel vurdert om artikkel 6 var
krenket til tross for at bestemmelsen ikke var
anfort av klagerne.'”? Dette i motsetning til artik-

191. Nordisk samekonvensjon, [utkast fra ekspertgruppe], 26.
oktober 2005, side 217.
192. Tlolex: 162000ECU169.
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kel 4, 5, 8, 13 og 14 som var anfert, men uten 4 bli
konkret vurdert.

Konsultasjonsforpliktelsen gjelder ved alle til-
tak som kan fa direkte betydning for en urfolks-
gruppe, herunder lovgivning, reguleringstiltak,
enkeltvedtak om inngrep og vern og andre enkelt-
stdende beslutninger. Det er videre et Kkjerneele-
ment at konsultasjonene ma gjennomferes med
institusjoner eller grupperinger som mé anses som
representative for den urfolksgruppen som det tilta-
ket som overveies gjennomfert, kan fi direkte
betydning for. For Norges del kan dette dels veere
Sametinget, og da sarlig i lovsaker og andre saker
som ma antas 4 fa mer allmenn eller prinsipiell
betydning for (hele) den samiske folkegruppen, og
dels representanter for samiske rettighetshavere,
brukere eller lokalsamfunn som planlagte regule-
ringstiltak, naturinngrep eller andre tiltak m4 antas
4 kunne fa direkte betydning for.

ILOs praksis har ogsé klargjort at plikten gjel-
derihele urfolkets tradisjonelle omrade, bade ved til-
tak som planlegges gjennomfert der urfolkets
bruk har vaert dominerende og hvor det har krav
pa & fa anerkjent eierrettigheter etter konvensjo-
nens artikkel 14, og ved tiltak som er tenkt gjen-
nomfert i omrader som urfolket tradisjonelt har
brukt uten 4 ha vaert dominerende. Plikten gjelder
dessuten ogsa ved tiltak som er lokalisert utenfor
de omréadene urfolket har brukt, men hvor tiltaket
kan ha virkninger for bruken av disse omré-
dene.!®

Selv om konvensjonens artikkel 15 har sarlige
regler om deltakelse og konsultasjoner ved utnyt-
telse av naturressursene i de omradene urfolket har
brukt, er ikke nedvendigvis statens forpliktelser
sterkere i disse tilfellene enn ellers, men de er mer
konkrete.

De kravene som mer konkret kan stilles til kon-
sultasjonenes innhold 1 det enkelte tilfellet, vil vari-
ere fra sak til sak og bero pa i hvilken grad tilta-
kene og beslutningene kan fi betydning for urfol-
kets interesser. Et avgjerende element i vurderin-
gen av om forpliktelsen er overholdt, vil videre
veere om konsultasjonene har hatt en form, et inn-
hold og omfang som gjor dem til et egnet redskap
for 4 oppné enighet om eller tilslutning til det plan-
lagte tiltaket, og om urfolket har hatt en reell
mulighet til & ove innflytelse pa prosessen og pa
utfallet av de sakene som har vert gjenstand for
konsultasjoner.'®* For at disse kravene skal vaere

193. Tlolex: 161999COL169A para. 86, jf. para. 77.

194.Se for eksempel Ilolex: 162004MEX169, Ilolex:
162004MEX169A og ITlolex: 162004MEX169B. Se ogsé Ilo-
lex: 062004NOR169, para. 15.
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oppfylt méa blant annet urfolket ha fatt full informa-
sjon om tiltaket pa alle stadier i prosessen.

Det er ikke noe krav om at enighet faktisk ma
oppnés, men de bererte urfolksgruppene ma ha
kunnet delta fritt pa alle nivder «in the formulation,
implementation and evaluation of measures and
programmes that affect them directly.»'* Denne
passusen er hentet fra artikkel 7 (1), og innebarer
at retten til & bli konsultert ikke bare gjelder for til-
takene overveies iverksatt, men ogsa under gjen-
nomferingen og evalueringen av tiltakene.

Er de her skisserte kravene oppfylt uten at det
er oppnadd enighet om eller tilslutning til det plan-
lagte tiltaket, har urfolket etter ILO-konvensjonen
ikke noen vetorett mot at tiltaket blir iverksatt. SP
artikkel 27 vil imidlertid kunne veere til hinder for
dette, jf. nedenfor.

FNs menneskerettskomité har i flere klagesa-
ker vektlagt at de bererte urfolksgruppene var blitt
konsultert i forkant av at de aktuelle tiltakene ble
iverksatt og var gitt innflytelse pa tiltakenes ende-
lige utforming, nar komiteen ikke har funnet kren-
kelser av artikkel 27. Folgelig statuerer ogsa
denne bestemmelsen en konsultasjonsplikt nar det
overveies & iverksette tiltak eller gjennomfere
beslutninger som kan fa direkte betydning for
urfolket. Denne plikten har selvstendig betydning
ved siden av konsultasjonsplikten etter ILO-kon-
vensjonen, dels fordi den gjelder for stater som
ikke har ratifisert denne konvensjonen, og dels
fordi den ikke er begrenset til urfolk og stamme-
folk, men gjelder for etniske minoriteter som tradi-
sjonelt har hatt opphold pa en annen stats territo-
rium uten 4 ha urfolksstatus.

Det vil videre vaere en krenkelse av artikkel 27
om staten skulle tillate at det gjennomferes tiltak
som kan ha dramatiske skadevirkninger for urfol-
kets muligheter til fortsatt materiell kulturute-
velse. Dersom forslaget til nordisk samekonven-
sjon skulle bli ratifisert av Norge og tre i kraft i den
formen det na foreligger, vil det siledes for Norges
del bli etablert en folkerettslig forpliktelse som
etter omstendighetene kan tjene som en sikker-
hetsventil mot at staten bryter sine forpliktelser
etter artikkel 27.

17.3 Norsk praktisering av
konsultasjonsforpliktelsen

17.3.1 Innledning

Det skal her gir en oversikt over hvordan norske
myndigheter har praktisert sin folkerettslige for-

195. Ilolex: 161999COL169B para. 61.
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pliktelse til 4 konsultere samiske interesser i saker
som kan fa direkte betydning for samene. Sentrale
elementer vil blant annet veere behandlingen av
finnmarksloven og konsultasjonsavtalen mellom
Sametinget og Regjeringen. Se punkt 17.3.2 og
17.3.3. Videre gis det i punkt 17.3.4 en oversikt
over samarbeidsavtalene mellom Sametinget og
fylkeskommunene i de tradisjonelle samiske omra-
dene. De siste drene har det ogsé veert konsultert i
forbindelse med forberedelsen av ulike lovproposi-
sjoner, jf. punkt 17.3.5.

Det har ogsé ellers vaert konsultert mellom
statlige myndigheter og samiske interesser i saker
som kan fi direkte betydning for samene. Blant
annet var utformingen av Samerettsutvalgets man-
dat gjenstand for konsultasjoner mellom Justisde-
partementet og Sametinget. Det ble ogsa konsul-
tert om mandatet til Kystfiskeutvalget for Finn-
mark.

Videre har det veert konsultert under arbeidet
med ny plan- og bygningslov, ny naturmangfoldlov
og ny minerallov og ny havressurslov. Alle disse
lovverkene vil i sterre eller mindre grad berere
samiske rettighetshavere og brukerinteresser.
Konsultasjonsavtalen understreker betydningen
av at det vil matte konsulteres med Sametinget og
eventuelt med representanter for de samiske inter-
essene som lovendringene kan fa direkte betyd-
ning for, i alle fall hva angar den delen av endrin-
gene som serlig gjelder samiske forhold.!%

Statens konsultasjonsforpliktelse gjelder imid-
lertid ikke bare i lovsaker, men ogsa ved andre
«administrative tiltak», og herunder nar det vurde-
res a treffe enkeltvedtak eller iverksette andre tiltak
som kan fa direkte betydning for mulighetene til &
utnytte naturressursene i tradisjonelle samiske
omrader. P4 dette feltet foreligger det imidlertid
ikke like mange eksempler pa at konsultasjonsfor-
pliktelsen har veert praktisert som i lovsaker. Imid-
lertid har det i kjolvannet av konsultasjonsavtalen
blant annet vaert konsultert for 4 utvikle rutiner for
konsultasjoner i fiskerireguleringssaker, og om
opplegget for halvarlige konsultasjoner mellom
Sametinget og Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet.'¥’

Etter hvert som konsultasjonsavtalen blir fullt
ut operativ, vil det trolig ogsa bli gjennomfert flere
konsultasjoner i enkeltsaker. I slike saker kan det
imidlertid ofte vaere mer naerliggende a konsultere
de rettighetshaverne eller interessene som tiltaket

196. Avtalens punkt 6 og 9.

197. Protokoll fra konsultasjonsmete mellom Sametinget og
Fiskeri- og kystdepartementet, 5. januar 2006 og Protokoll
fra konsultasjonsmete mellom Sametinget og Arbeids- og
inkluderingsministeren, desember 2005.
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kan fi direkte betydning for som 4 konsultere
Sametinget. I storre inngrepssaker som for eksem-
pel gjelder utbygginger av vindkraft eller vannkraft
eller utbygginger av hyttefelt, vil det imidlertid
ogsa vaere aktuelt & konsultere Sametinget.!?® Det
samme gjelder i sterre eller prinsipielt viktige ver-
nesaker.

Med et visst unntak for lovsakene, vil de her
nevnte konsultasjonene ikke bli neermere omtalt i
det folgende. Hensikten med punkt 17.3 er ikke &
gi noen uttemmende oversikt, men 4 omtale noen
viktige eksempler pa hvordan konsultasjonsplik-
ten har veert fulgt opp i praksis. Som felge av kon-
sultasjonsavtalen ma det for evrig antas at det i
tiden fremover vil bli satt ytterligere fokus pa kon-
sultasjoner mellom statlige myndigheter og Same-
tinget i saker som kan fa direkte betydning for
samiske interesser. Dette vil ikke minst gjelde nér
det utformes ny lovgivning eller vurderes lovend-
ringer som kan fi slik betydning. Herunder vil det
matte gjennomferes konsultasjoner under oppfel-
gingen av Samerettsutvalgets forslag.

17.3.2 Behandlingen av finnmarksloven

17.3.2.1 Fremleggelsen av Ot. prp. nr. 53 (2002 -
2003)

Justisdepartementet la varen 2003 frem Ot. prp.nr.
53 (2002-2003) om lov om rettsforhold og forvalt-
ning av grunn og naturressurser i Finnmark fylke
(finnmarksloven) for Stortinget. Under utarbeidel-
sen av lovforslaget, som videreforte Samerettsut-
valgets hovedlesning for forvaltningen av grunnen
i Finnmark ved a foresla et nytt selvstendig rettsub-
jekt med styrerepresentasjon fra Sametinget og
Finnmark fylkesting som eier av grunnen i Finn-
mark, var det noe kontakt mellom myndighetene
og Sametinget. Det gjorde seg imidlertid gjel-
dende ulike oppfatninger om lovforslaget var gjen-
stand for reelle konsultasjoner eller ikke.

I sin observasjonsuttalelse til Norges statsrap-
port for 2003 fremhever siledes ILOs ekspertko-
mité at regjeringen og Sametinget har hatt ulike
oppfatninger om i hvilken grad det ble gjennomfert
reelle konsultasjoner i forkant av fremleggelsen av
lovforslaget.'” Komiteen siterer blant annet en
uttalelse fra Sametinget der det fremheves at det i
2001 og 2002 oppsto vanskeligheter i dialogen med
myndighetene om innholdet i lovutkastet, og at:

198. Se ogsé Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Veileder
for statlige myndigheters konsultasjoner med Sametinget
og eventuelle gvrige samiske interesser, 23. juni 2006, side
8.

199. Ilolex: 062004NOR169 para. 4 til 9.
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«... suddenly the openness in discussing con-
crete solutions were gone, and only ... pieces
were communicated to the Sami Parliament,
and not even in writing. ... The frustration in
the Sami Parliament due to the lack of open-
ness in the process led to a breach in confi-
dence between the parties and to a halt in the
contact between the Sami Parliament and the
Government.»

Mens Sametingets syn var at de metene som
hadde funnet sted med myndighetene fra 2001
ikke hadde vaert «true negotiating sessions», var
regjeringens oppfatning at det hadde funnet sted
«real negotiations», selv om en ikke lykkes med a
oppné enighet. Komiteen uttaler videre:??

«..., the Government states that it has tried to
achieve agreement or consent from the Sami
Parliament to the extent possible by presenting
and discussing possible models for a Finnmark
Act at the meetings which have been arranged
with the Sami Parliament and the Finnmark
City Council. Unfortunately, states the Govern-
ment, it has not been possible to achieve such
an agreement. ..., but the intention of achieving
as much agreement as possible with the Sami
Parliament has been the aim throughout the
entire process.»

I sine vurderinger av Sametingets og regjeringens
anforsler viser ekspertkomiteen til at konsulta-
sjonsprosessen i forkant av fremleggelsen av Ot.
prp. nr. 53 hadde pagatt «in good faith for many
years», men at frustrasjon over at partene ikke
hadde lykkes med & oppné enighet synes a ha ledet
til «<a breakdown in the communications». Videre
heter det:?!

«Whether or not the Government considered
that it was still negotiating in good faith as of
2001, the Sami Parliament did not feel that true
consultations were still going on. In light of the
differing interpretations of what was occurring,
the Committee cannot be sure whether the con-
sultations at this time remained open to the
Sami Parliament being able to influence their
outcome; it is apparent that there was a break-
down of confidence between the to sides,
though sporadic consultations where still being
held in a different form from previously.»

Komiteen tar dermed ikke stilling til om prosessen
i forkant av fremleggelsen av Ot. prp. nr. 53 var i
samsvar med konvensjonen. Den foler seg imidler-
tid ikke trygg pa at Sametinget i hadde en reell
mulighet til & pavirke utfallet av konsultasjonene,

200. Ilolex: 062004NOR169 para. 10.
201. Tlolex: 062004NOR169 para. 15
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det vil si lovforslagets innhold. Komiteen avslutter
derfor med & anmode partene om &:

«renew discussions on the disposition of land
rights in Finnmark, in the spirit of dialogue and
consultation embodied in Articles 6 and 7 of
Convention No. 169.»

17.3.2.2 Justiskomiteens arbeid med Innst. O. nr. 80
(2004-2005)

I den videre behandlingen av lovforslaget ble det,
som anmodet av ekspertkomiteen, gjennomfort
konsultasjoner mellom Stortingets Justiskomité og
Sametinget og Finnmark fylkesting. Dette hadde
blant annet sammenheng med at Justiskomiteen i
brev 19. juni 2003 anmodet departementet om &
«skaffe til veie en kvalifisert uavhengig folkeretts-
lig vurdering av forslaget til ny finnmarkslov».
Oppdraget ble gitt til professorene Hans Petter
Graver og Geir Ulfstein, som konkluderte med at
forslaget i Ot. prp. nr. 53 (2002-2003) ikke var til-
strekkelig til 4 oppfylle kravene i ILO-konvensjo-
nen nr. 169. Ikke minst ble lovforslaget ansett som
problematisk i forhold til statens forpliktelser etter
artikkel 14 (2).202

Justiskomiteen ba i brev 18. desember 2003 om
Regjeringens vurdering av Gravers og Ulfsteins
utredning. Etter at denne hadde vert vurdert av
blant annet Utenriksdepartementets Rettsavde-
ling, fastholdt Regjeringen at lovforslaget var i sam-
svar med folkeretten. Den ga imidlertid samtidig
uttrykk for at det for & sikre «en lojal oppfyllelse»
av artikkel 14 (2) kunne vaere hensiktsmessig a
supplere forslaget med regler som kunne bidra til
4 identifisere opparbeidede kollektive og individu-
elle rettigheter til grunnen i Finnmark.?®

Dette hadde blant annet sammenheng med at
Rettsavdelingen, som pa en del punkter ikke til-
tradte Gravers og Ulfsteins beskrivelse av gjel-
dende folkerett, fremholdt at Finnmarkseiendom-
men isolert sett ikke ville veere egnet til & oppfylle
statens forpliktelser etter artikkel 14 (2).2%* Rettsav-
delingen pekte ogsa pa at det i det videre lovarbei-
det ville veere viktig 4 gjennomfere konsultasjoner i
samsvar med ILO-konvensjonens artikkel 6.2 Jus-
tiskomiteen avholdt saledes i lepet av 2004 og 2005
fire konsultasjonsmeter om lovutkastet med Same-

202. Hans Petter Graver og Geir Ulfstein, Folkerettslig vurde-
ring av forslaget til ny finnmarkslov, november 2003.

203. Brev til Justiskomiteen 6. april og 14. juni 2004, inntatt som
vedlegg 1 og 2 til Innst. O. nr. 80 (2004-2005).

204. Utenriksdepartementets Rettsavdeling, Vurdering av den
folkerettslige utredningen til professorene Graver og Ulf-
stein, side 16-18.

205. Utenriksdepartementets Rettsavdeling, side 18-21.

Kapittel 17

tinget og Finnmark fylkesting. Videre vedtok Stor-
tinget 26. april 2005 & oversende utkastet til komité-
innstilling til Sametinget og fylkestinget for utta-
lelse. Bade Sametinget (enstemmig) og fylkestin-
get (med stort flertall) sluttet seg til utkastet.?’

Konsultasjonene ledet til at det ble gjort en
rekke endringer i det forslaget til finnmarkslov
som Stortinget hadde til behandling. Viktigst var at
loven ble supplert med regler om kartlegging og
anerkjennelse av eksisterende samiske og lokale
rettigheter gjennom en egen kommisjon og en sar-
domstol, jf. lovens kapittel 5 (§§ 29 til 47), men det
ble ogsa gjort en rekke andre materielle endringer
i loven som felge av konsultasjonsprosessen.

Blant annet ble formaélsparagrafen i § 1 styrket
nar det gjelder Finnmarks interesser generelt og
samiske interesser spesielt, og det ble i § 3 uttryk-
kelig fastslatt at loven gjelder med de begrensnin-
gene som folger av ILO konvensjon nr. 169. Lovens
§ 4 om offentlige myndigheters plikt til & vurdere
samiske hensyn ved endret bruk av utmark i sam-
svar med Sametingets retningslinjer klargjort,
mens det i § 5 forste ledd ble inntatt en prinsipput-
talelse om at samene gjennom langvarig bruk har
opparbeidet rettigheter til grunnen i Finnmark.
Videre ble Finnmarkseiendommens selvstendige
stilling styrket ved at staten ikke oppnevner noen
av dens styremedlemmer og at eiendommen ble
gitt alminnelig ekspropriasjonsvern, jf. §§ 7 og 19.
Adgangen til 4 gi bygdefolk serskilt rett til &
utnytte fornybare utmarksressurser etter lovens
§ 24 ble ogsa noe utvidet for a fange opp samiske
tradisjoner, og det ble i § 28 fastslatt at forvaltnin-
gen av fisket 1 Tana- og Neiden-vassdragene skal
vaere lokal og rettighetsbasert.

Justiskomiteen ansa det av avgjerende betyd-
ning 4 komme frem til et lovforslag som Sametin-
get kunne gi sin tilslutning til, og betegnet den
maten konsultasjonsplikten ble gjennomfert pa
under arbeidet med finnmarksloven som en «kon-
stitusjonell nyvinning».?*” Selv om Justiskomiteens
handlemaéte kan anses som et uttrykk for at de kon-
sultasjonene som hadde funnet sted pa et tidligere
stadium i lovforberedelsen ikke hadde veert til-
strekkelige, mé det sdledes antas at det ogsé i frem-
tidige lovsaker som kan fa direkte betydning for
samene, vil kunne bli avholdt konsultasjoner mel-
lom vedkommende stortingskomité og aktuelle
samiske interesser. I alle fall vil dette gjelde der-
som det under den forberedende behandlingen av

206. Se nermere Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 49, og inn-
stillingens vedlegg 3 og 4 (side 66-68).
207. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) side 15.
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lovsaken ikke er gjennomfert konsultasjoner som
er egnet til & oppfylle folkerettens krav.

17.3.3 Konsultasjonsavtalen mellom
Sametinget og Regjeringen

17.3.3.1 Bakgrunn - Arbeidsgruppens rapport

Parallelt med at Stortingets Justiskomité konsul-
terte Sametinget om finnmarksloven, deltok Same-
tinget i en arbeidsgruppe pa administrativt niva
sammen med representanter fra Kommunal- og
regionaldepartementet for 4 utarbeide forslag til
retningsgivende prosedyrer for hvordan konsulta-
sjoner mellom statlige myndigheter og Sametinget
skal forega.

Arbeidsgruppen ble nedsatt fordi arbeidet med
finnmarksloven hadde vist at Sametinget og regje-
ringen hadde ulikt syn pa hvordan de folkerettslige
bestemmelsene om konsultasjoner og urfolks del-
takelse i beslutningsprosesser skulle forstas. Grup-
pen fikk i oppdrag & utarbeide et dokument som
skulle tjene som grunnlag for dreftinger pa politisk
nivd mellom Sametinget og departementet. Doku-
mentet skulle klargjore grunnlaget for urfolks rett
til konsultasjoner og foresla hvordan konsultasjo-
nene kan gjennomferes i praksis.?*®

Gruppens rapport foreld 20. april 2005. Rappor-
ten redegjor i punkt 2 for hvilke politiske og prak-
tiske muligheter konsultasjonsinstituttet gir med
hensyn til & «skape forutsigbarhet, legitimitet for
beslutninger, lettere gjennomfering av vedtak og
felles forstaelse for situasjonen og behov i samiske
samfunn».?” Rapportens punkt 4 gir en oversikt
over hovedtrekkene i ILO-konvensjonens artikkel
6, jf. ogsa artikkel 2, 4, 7, 15 og 16. I punkt 5 omta-
les SP artikkel 1 og 27 og utkastet til FN-erkleering
om urfolks rettigheter. Arbeidsgruppen papeker i
punkt 6 at effektive konsultasjonsprosedyrer vil
veere en viktig forutsetning for at staten kan reali-
sere sine forpliktelser etter Grunnloven § 110 a.

Gruppens forslag til prosedyrer for hvordan
konsultasjonene mellom statens myndigheter og
Sametinget skal gjennomferes, er inntatt i rappor-
tens punkt 7. Det er her ogsd skissert noen
utgangspunkter for utarbeidelsen av slike konsul-
tasjonsprosedyrer.?!’ Herunder er det fremholdt at
selv om de konkrete konsultasjonene vil kunne
vaere ulike fra sakstype til sakstype, vil prosedy-
rene matte ha et innhold som gir de samiske inter-
essene en reell mulighet til 4 ove innflytelse pa pro-

208. Rapport fra arbeidsgruppe, Prosedyrer for konsultasjoner
mellom statlige myndigheter og Sametinget, side 3.

209. Arbeidsgruppens rapport, side 2, jf. side 5.

210. Arbeidsgruppens rapport side 20 til 22.
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sessen og resultatet i den enkelte saken. Dette for-
utsetter at de samiske interessene ma involveres
sa tidlig som mulig, og at det mé utvises stor &pen-
het og foregé en gjensidig utveksling av informa-
sjon sé lenge konsultasjonene pagar.

Gruppen legger til grunn at plikten blant annet
vil gjelde ved utarbeidelse av lover, forskrifter,
enkeltvedtak, retningslinjer og beslutninger i stor-
tingsmeldinger mv., og omfatte alle ideelle og
materielle former for samisk kulturutevelse. Om
det geografiske virkeomradet, bemerkes det at
mens plikten i saker som gjelder ideelle kulturyt-
ringer (sprak og lignende) ikke vil veere konkret
knyttet til geografiske omrader, vil den i saker om
arealdisponeringer, arealinngrep og landrettighe-
ter gjelde i «tradisjonelle samiske omrader.»?!!

I rapportens punkt 8 vurderer arbeidsgruppen
om en vedtakelse og gjennomfering av konsulta-
sjonsprosedyrene vil skape behov for endringer av
lover eller annet regelverk. Gruppen fremholder at
forpliktelsen gjelder uavhengig av heringsbestem-
melsen i sameloven 12. juni 1987 nr. 56 § 2-2, og at
«gjennomferingen av de prosedyrer som foreslas
[ikke er] avhengig av en lovendring.» Med henvis-
ning til at lovgivningens oppgave ikke bare er a
konstatere rettigheter eller plikter, men ogsa a
bidra med autoritativ veiledning for forvaltningen
og andre som métte bli berert av loven, anbefaler
imidlertid gruppen at det gis en bestemmelse i
sameloven om konsultasjoner basert pad ILO-kon-
vensjonens artikkel 6.212

Gruppen anbefaler ogsa at det inntas en hjem-
mel i offentlighetsloven som &pner for at dokumen-
ter som utveksles mellom Sametinget eller andre
samiske interesser som ledd i konsultasjoner «kan
unntas» fra offentlighet. Dette er ansett nedvendig
for at konsultasjonene skal kunne paga i fortrolig-
het. Gruppen presiserer at det ikke ber veare
adgang til & unnta partenes endelige standpunkter
fra offentlighet. Forslaget har blitt fulgt opp ved at
deti§ 191lov om rett til innsyn i dokument i offent-
leg verksemd (offenteglova) 19. mai 2006 nr. 16,
som vil erstatte offentlighetsloven av 1970, er inn-
tatt folgende bestemmelse:

«Det kan gjerast unntak fra innsyn for doku-
ment som blir utveksla mellom statlege organ
og Sametinget og samiske organisasjonar som
ledd i konsultasjonar i samsvar med ILO-kon-
vensjon nr. 169 om urfolk og stammefolk i sjolv-
stendige statar artikkel 6. Dette gjeld ikkje
dokument som blir utveksla som ledd i allmenn
hoyring i ei sak.»

211. Arbeidsgruppens rapport side 21.
212. Arbeidsgruppens rapport side 26.
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Oppfelgingen av gruppens anbefaling om & innta
en bestemmelse om konsultasjonsplikt i samelo-
ven, er for sin del stilt i bero inntil Samerettsutval-
get har avsluttet sitt arbeid.

17.3.3.2 Konsultasjonsavtalen 11. mai 2005

Arbeidsgruppens rapport dannet grunnlaget for
den konsultasjonsavtalen som ble undertegnet 11.
mai 2005 av daveerende kommunal- og regionalmi-
nister Erna Solberg og daveerende sametingspresi-
dent Sven-Roald Nyste, og som ble godkjent av
Sametinget i juni 2005 og av Regjeringen ved kgl.
res. 1. juli 2005. Innledningsvis i de avtalte prosedy-
rene heter det:

«Som urfolk har samene rett til 4 bli konsultert
i saker som kan fa direkte betydning for dem.
For & sikre at arbeidet med saker som kan
pavirke samene direkte gjennomferes pa en til-
fredsstillende maéte, er regjeringen og Sametin-
get enige om & legge vedlagte retningsgivende
prosedyrer til grunn ved konsultasjoner mel-
lom statlige myndigheter og Sametinget.»

Folgende formalsangivelse er inntatt i avtalens
punkt 1:

«Formaélet med prosedyrene er a:

bidra til en praktisk gjennomfering av sta-
tens folkerettslige forpliktelse til 4 konsultere
med urfolk,

seke a4 oppna enighet mellom statlige myn-
digheter og Sametinget nar det overveies 4 inn-
fore lover eller tiltak som kan pavirke samiske
interesser direkte,

legge til rette for utviklingen av et partner-
skapsperspektiv mellom statlige myndigheter
og Sametinget som virker til styrking av samisk
kultur og samfunn,

utvikle felles forstielse for situasjonen og
utviklingsbehovet i samiske samfunn.»

Konsultasjonsprosedyrenes virkeomrade er angitt
péa felgende maéte:

«2. Virkeomradde

Konsultasjonsprosedyrene  gjelder  for
regjeringen, departementer, direktorater og
andre underliggende virksomheter.

Konsultasjonsprosedyrene gjelder i saker
som vil kunne péavirke samiske interesser
direkte. Det saklige virkeomradet for konsulta-
sjoner vil kunne omfatte ulike sakstyper, slik
som lover, forskrifter, enkeltvedtak, retnings-
linjer, tiltak og beslutninger (f.eks. i stortings-
meldinger).

Konsultasjonsplikten kan omfatte alle ide-
elle og materielle former for samisk kultur.
Aktuelle sakstemaer kan f.eks. vaere musikk,
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teater, litteratur, kunst, media, sprak, religion,
kulturarv, immaterielle rettigheter og tradisjo-
nell kunnskap, stedsnavn, helse- og sosial, bar-
nehager, utdanning, forskning, eiendoms- og
bruksrettigheter, arealinngrep- og arealdispo-
neringssaker, naeringsutvikling, reindrift, fiske,
landbruk, mineralvirksomhet, vindkraft, vann-
kraft, beerekraftig utvikling, kulturminnevern,
biomangfold og naturvern.

I saker som er knyttet til det materielle kul-
turgrunnlaget, slik som arealdisponeringer,
arealinngrep og landrettigheter er det geogra-
fiske virkeomrade for konsultasjoner (tradisjo-
nelle samiske omrader) Finnmark, Troms,
Nordland og Nord-Trendelag fylke, samt kom-
munene Osen, Roan, Afjord, Bjugn, Rissa,
Selbu, Meldal, Rennebu, Oppdal, Midtre Gaul-
dal, Tydal, Holtalen og Reros i Ser-Trendelag
fylke, Engerdal og Rendalen, Os, Tolga, Tynset
og Folldal kommuner i Hedmark fylke, og Sur-
nadal og Rindal kommuner i More og Romsdal.

Saker av generell karakter som ma antas a
ville pavirke hele samfunnet vil i utgangspunk-
tet ikke omfattes av konsultasjonsplikten.»

Det geografiske virkeomradet for konsultasjons-
plikten i saker som gjelder det materielle grunnla-
get for samisk kultur, jf. tredje kulepunkt, som er
det saksfeltet som har serlig interesse for Same-
rettsutvalget, er sammenfallende med fylker og
kommuner i landet hvor det drives samisk rein-
drift,?'® samt kommuner med samiske kulturminn-
einteresser.

Avtalen slar videre fast at statlige myndigheter
skal gi «full informasjon om aktuelle saker som kan
pavirke samene direkte, og om relevante forhold
pa alle stadier i behandlingen av saken», jf. punkt 3.
Etter punkt 5 skal det avholdes faste halvarlige
moeter mellom den ansvarlige statsrdden for
samiske saker og Sametingets president. Avtalens
punkt 6 lyder slik:

«6. Generelle bestemmelser om konsultasjonspro-
sedyrene

Konsultasjonene med Sametinget skal
forega i god tro og med malsetting om & oppna
enighet om foreslatte tiltak.

Statlige myndigheter skal si tidlig som
mulig informere Sametinget om oppstart av
aktuelle saker som kan péavirke samene
direkte, og om hvilke samiske interesser og for-
hold som kan bli berort

Etter at Sametinget er blitt informert om
aktuelle saker, skal Sametinget gi tilbakemel-

213. Lov om reindrift i Trollheimen (21. desember 1984 nr.
101) omfatter ogsd Sunndal kommune. Utelatelsen av
Sunndal fra konsultasjonsavtalens virkeomréade skyldes
visstnok en lapsus.
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ding séa snart som mulig om det er enskelig at
det gjennomferes videre konsultasjoner-

Sametinget skal ogsd kunne ta opp saker
hvor Sametinget ensker a gjennomfere konsul-
tasjoner.

Dersom statlige myndigheter og Sametin-
get blir enige om 4 avholde videre konsultasjo-
ner i en bestemt sak, skal en i fellesskap soke a
bli enig om opplegget for disse konsultasjo-
nene, herunder tid og sted for videre kontakt
(f.eks. meter, videokonferanser, telefonkon-
takt, utveksling av skriftlig materiale), tidsfris-
ter for tilbakemeldinger, evt. behov for konsul-
tasjoner pa politisk niva, og politisk behand-
lingsform. Det skal gis tilstrekkelig tid til
gjennomfering av reelle konsultasjoner og poli-
tisk behandling av forslag. En evt. plenumsbe-
handling i Sametinget av den aktuelle saken méa
skje sa tidlig som mulig.

Der sakene krever det skal det legges til
rette for at det skal kunne avholdes flere kon-
sultasjonsmeter og at saker ikke avsluttes sa
lenge Sametinget og staten antar at det er mulig
4 oppna enighet.

I saker som behandles i regjeringen skal
det i foreleggelsen for evrige berorte departe-
menter fremga tydelig hvilke forhold det er
oppnadd enighet med Sametinget om, og even-
tuelt hva det ikke er oppnéadd enighet om. I pro-
posisjoner og meldinger som fremmes for Stor-
tinget, og der regjeringen har et annet stand-
punkt enn Sametinget, skal Sametingets
vurderinger og standpunkter fremgéa.»

Etter avtalens punkt 7 skal det fores protokoll fra
konsultasjonsmetene. Punkt 8 legger opp til at det
skal nedsettes en faglig analysegruppe som arlig
skal avlegge rapport om situasjonen og om utvi-
klingstrekk i samiske samfunn, og gir visse anvis-
ninger om hvordan partene skal opptre dersom de
mener det er behov for (ytterligere) utredninger
for & styrke det faktiske eller formelle grunnlaget
for de avgjerelsene som skal treffes. Avtalen tar
ogsa heyde for at det kan veere aktuelt med konsul-
tasjoner med andre enn Sametinget ved at det i
punkt 9 heter:

«I saker der staten planlegger a konsultere med
samiske lokalsamfunn og/eller seerskilte
samiske interesser som kan bli direkte pavirket
av lovgivning eller tiltak, skal staten sa tidlig
som mulig informere om hvilke interes-
ser/organisasjoner staten mener saken bero-
rer, og drefte samordningen av konsultasjons-
prosessene med Sametinget.»

Avtalen har uten tvil skt myndighetenes bevissthet
i forhold til nedvendigheten av 4 konsultere Same-
tinget og andre samiske interesser i saker som kan
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fa direkte betydning for det samiske samfunnet og
samiske rettighetshavere og interesser knyttet til
bruk av grunn og ressurser i tradisjonelle samiske
omrader. Avtalen har ogsa hatt reell betydning, og
da kanskje serlig i lovsaker som kan fa direkte
betydning for samiske forhold, jf. punkt 17.3.5.

For helhetens skyld kan det ogsa nevnes at det
31. januar 2007 ble inngéatt en egen avtale mellom
Sametinget og Miljeverndepartementet om ret-
ningslinjer for verneplanarbeid etter naturvernlo-
ven i samiske omrader. Denne avtalen inneholder
blant annet neermere bestemmelser om konsulta-
sjoner i verneplanprosesser sé vel pa lokalt og regi-
onalt niva som pé sentralt niva., og ogsa nar sakene
behandles i Regjeringen, jf. avtalens §§ 5.1 til 5.3.
Se ellers den noe neermere omtale av avtalen ned-
enfor i punkt 20.5.4.4.

17.3.4 Samarbeidsavtalene mellom
Sametinget og fylkestingene

Det har de senere drene vert inngétt flere samar-
beidsavtaler mellom fylkeskommunene i de tradi-
sjonelle samiske omradene og Sametinget. Troms
fylkeskommune og Sametinget inngikk slik avtale
i 2002, og fornyet denne i juni 2007.2'* Finnmark
fylkeskommune og Sametinget gjorde det i
2003,2!° og de fire fylkeskommunene i det sorsa-
miske omradet (Nordland, Nord-Trendelag, Ser-
Trondelag og Hedmark) og Sametinget i 2005.216
2006 inngikk ogsa Sametinget og Nordland fylkes-
kommune en separat samarbeidsavtale.?l’ Avta-
lene er noe ulike i form og innhold, og fokuserer
mer pa ideelle kulturytringer (sprak, stedsnavn,
oppleering, musikk, billedkunst, teater, film, idrett,
museer, bibliotek) enn pd forhold som kan ha
direkte betydning for bruk og utnyttelse av grunn
0g ressurser.

Den reviderte avtalen mellom Troms fylkes-
ting og Sametinget har imidlertid i artikkel 13 til 15
punkter om blant annet regionalt samarbeid og
arealforvaltning, neeringsutvikling og reindrift. Det
er her blant annet forutsatt at Sametinget skal trek-
kes inn i arbeidet med rullering av fylkesplanen og
at urfolksperspektivet skal integreres i fylkesplan-
leggingen og at partene skal arbeide for 4 fa neer-
hets- og avhengighetsprinsippet inn i forvaltningen

214. http://www.samediggi.no/kunde/filer/Samarbeidsav-
tale%20Sametinget%200g%20Troms%20fylkeskommune%2
Onorsk.pdf

215. http://www.samediggi.no/kunde/filer/Finn-
mark%200g%20Sametinget%20NORSK.pdf

216. http://www.samediggi.no/kunde/filer/Nord-
land%20Tr%c3%b8ndelag%200g%20Hedmark%20NOR.pdf

217. http://www.samediggi.no/kunde/filer/Samarbeidsav-
tale%20Nordland%20fylke.pdf
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av fangst av marine ressurser. Partene er ogsa
enige om & legge til rette for at jordbruk og rein-
drift kan drives pa en ekonomisk forsvarlig méte
og om a sikre arealvernet for reindriften.

Ogsa avtalen mellom Finnmark fylkesting og
Sametinget har punkter om regional planlegging og
arealforvaltning og neeringsutvikling (artikkel 5 og
6). Det er her blant annet uttalt at Sametinget skal
delta i tilknytning til prosesser og gjennomfering av
fylkesplanen for Finnmark, og at partene skal sam-
arbeide om utvikling, synliggjering og konkretise-
ring av samisk neeringspolitikk. I denne siste rela-
sjonen er det vist saerskilt til at naerhetsprinsippet
ber inn i forvaltningen av fangst av marine ressur-
ser. I samarbeidsavtalen mellom Sametinget og
Nordland fylkeskommune uttrykker partene enig-
het om at arealvernet for reindriftsnaeringen maé sik-
res (kapittel 13), og at urfolksperspektivet ma inte-
greres i fylkesplanleggingen (kapittel 14). Ogsa
avtalen for det sersamiske omradet fokuserer pa
behovet for samarbeid i arealforvaltningen, og pa
reindriftsneeringen. Herunder er det fremholdt at
det er viktig & etablere en bedre dialog om arealbru-
ken pé tvers av kommunegrensene.

Samarbeidsavtalene er et uttrykk for regionale
myndigheters erkjennelse av viktigheten av & eta-
blere en dialog med Sametinget i saker som har
eller som kan fa betydning for samisk materiell kul-
turutevelse. Dette gar ogsa frem av formaélsangi-
velsen i avtalene. I avtalen mellom Troms fylkes-
kommune og Sametinget heter det for eksempel:

«Avtalens formal er & legge forholdene til rette
for et varig fast samarbeid mellom partene i
saker som angér samene og samiske omrader i
Troms fylke. Partene vil legge forholdene til
rette for at samene skal kunne bevare og utvi-
Kkle sitt sprak, sin kultur, sitt samfunnsliv og
sine neeringsveier i Troms fylke. Partene vil
soke & samordne politikkutviklingen pa sam-
funnsomrader partene finner det naturlig, med
sikte pa baerekraftige, levende og framtidsret-
tede samfunn béde for urfolk og evrige nordbo-
ere i nord.»

Samarbeidsavtalene mellom Sametinget og fylkes-
kommunene ma ogsa anses som et uttrykk for en
erkjennelse fra myndighetene om at Sametinget
har en rolle i offentlig forvaltning i saker som
direkte gjelder eller som kan pévirke samenes
muligheter til 4 uteve sin kultur.

Et annet eksempel pa en erkjennelse av Same-
tingets rolle i offentlig forvaltning er Distriktskom-
misjonens utredning i NOU 2004: 19. Kommisjo-
nen viser til at norsk forvaltningskultur i liten grad
er tilpasset samisk geografi,?!® og foreslar overfo-
ring av ansvar fra sentralt til regionalt nivd, men da
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forutsatt at det etableres effektive trepartsforhand-
linger mellom stat, region og Sametinget. Kommi-
sjonen anser dette nedvendig for at «folkerettslige
krav til effektiv konsultasjonsplikt skal oppfylles i
forhold til samene som urfolk.»?" I den forbin-

delse fremsettes folgende anbefalinger:*?

« I regioner med samisk bosetning ber det
etableres trepartsforhandlinger mellom stat,
region og Sameting for & sikre Norges for-
pliktelser i forhold til samene etter folkeret-
ten.

— Sametinget bor settes skonomisk i stand til
4 bli en likeverdig part i trepartsforhandlin-
ger.

— Sametinget bor gis vesentlig innflytelse pa
hvordan den regionale forvaltningen uteves
pa politikkomrader som er viktige for den
samiske befolkning.»

17.3.5 Konsultasjoner om lovendringer

17.3.5.1 Ot. prp. nr. 75 (2004-2005) om endringer
i reinbeiteloven av 1972

Det ble i juni 2005 gjort visse endringer i lov 9. juni
1972 nr. 32 om reinbeiting i henhold til konvensjon
av 9. februar 1972 mellom Norge og Sverige om
reinbeite (reinbeiteloven). Bakgrunnen for endrin-
gene var at de to landene ikke hadde lykkes i a
fremforhandle en ny reinbeitekonvensjon som
skulle avlgse 1972-konvensjonen nér denne tradte
ut av kraft 1. mai 2005. Som felge av dette ville lap-
pekodisillen fra 1751 bli det gjeldende folkeretts-
lige dokumentet angdende den grenseoverskri-
dende reindriften mellom Norge og Sverige.

Etter Landbruks- og matdepartementets syn
ville det vaere uforsvarlig & forvalte denne reindrif-
ten uten tilleggsbestemmelser i nasjonal lovgiv-
ning. Den mest hensiktsmessige reguleringen av
svensk reinbeiting i Norge etter konvensjonens
oppher, ble ansett & veere en viderefering av 1972-
loven og forvaltningssystemet etter konvensjonen,
ettersom dette i 2005 hadde veert gjeldende retti33
ar.??! Det ble foreslatt visse lovendringer for 4 tyde-
liggjore at loven ikke lenger ville gjennomfere
1972-konvensjonen i norsk rett, men gi en selvsten-
dig regulering av svensk reinbeiting i Norge. Det
ble videre foreslatt en forskrift om avgrensningen
av beiteomrader for svensk rein i Norge, som ville
viderefore 1972-konvensjonens bestemmelser, og
gjore innholdet i disse til intern rett pa forskrifts

218. NOU 2004: 19 side 96.

219.NOU 2004: 19 side 103.

220.NOU 2004: 19 side 117.

221. Se fremstillingen i Ot.prp. nr. 75 (2004-2005) side 1 (punkt
1) og side 5-6 (punkt 6).
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niva. Forslagene ble vedtatt ved lov 17. juni 2005 nr.
100 og forskrift 21. juni 2005 nr. 717.

Under arbeidet med Ot. prp. nr. 75 (2004-2005)
ble det gjennomfert konsultasjoner mellom depar-
tementet og Sametinget og Norske Reindriftssa-
mers Landsforbund (NRL). Proposisjonens punkt
5 gir felgende omtale av konsultasjonsprosessen:

«Landbruks- og matdepartementet har i hen-
hold til ILO-konvensjonens art. 6 foretatt kon-
sultasjoner med Sametinget og Norske Rein-
driftssamers Landsforbund. Det ble avholdt et
konsultasjonsmete med Norske Reindriftssa-
mers Landsforbud 10. mars 2005, hvor det ble
gitt tilslutning til at den forvaltning som foreslés
var den beste lgsningen av dagens situasjon.
Sametinget ble konsultert 16. mars og 1. april
2004. Sametinget ser behovet for en regulering
i tillegg til lappekodisillen, men presiserer at de
ikke ensker innfert noen ny rettstilstand som er
til hinder for fremtidige losninger og som
endrer den folkerettslige situasjonen.»

Det kan ut fra fremstillingen i proposisjonen stilles
visse spersmal ved om konsultasjonene var i sam-
svar med ILO-konvensjonens artikkel 6 og annet
folkerettslig materiale. Ut fra den knappe fremstil-
lingen i proposisjonen er det vanskelig & si noe sik-
kert om dette, men i et brev til regjeringene i
Norge og Sverige, fremholder sametingspresiden-

tene i de to landene:?%?

«Sametingene i Sverige og Norge er betenkt
over at det igangsettes ensidige tiltak fordi ensi-
dige tiltak fra en part vil kunne utlgse ensidige
tiltak fra den andre part. Dette vil kunne for-
ringe et fremtidig forhandlingsklima og der-
med muligheten til en losning.»

De to presidentene peker ogsa pa at saken ikke
bare handler om de reindriftsfamiliene som flytter
over grensen, men ogsi om det samiske samarbei-
det over riksgrensen, og at det har prinsipiell same-
politisk betydning at bade «sametingene og de som
berores av den grenseoverskridende reindriften
far mulighet til 4 komme fram til en lesning.» Séle-
des ber de om at forhandlingene om en ny reinbei-
tekonvensjon ma gjenopptas og fremholder at:

«Sametingene og reindriftsneeringen pa begge
sider av grensen blir involvert i dette arbeidet
ved at regjeringene gir sametingene mulighet
og mandat til 4 arbeide med & finne frem til en
losning.»

Dette brevet ble sendt vel en maned etter at den
siste konsultasjonen med Sametinget ble avholdt,

222.Brev 2. mai 2005 fra Sven-Roald Nyste og Lars Anders
Baer til regjeringene i Norge og Sverige.
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og kan tyde pa at Sametinget ikke var tilfreds med
gjennomferingen av konsultasjonene. Derimot fin-
nes det ingen holdepunkter for at de norske rein-
driftsuteverne som det ble avholdt et konsulta-
sjonsmete med gjennom Norske Reindriftssamers
Landsforbund, ikke fant konsultasjonenes innhold
og form tilfredsstillende.

Mer problematisk i forhold til folkerettens
regler om konsultasjoner er imidelrtid at kun det
norske Sametinget og hovedorganisasjonen for
uteverne av samisk reindrift i Norge ble konsul-
tert. Som fremholdt i punkt 17.2.2.4, er det et
grunnkrav etter ILO-konvensjonens artikkel 6 at
det konsulteres med institusjoner eller sammen-
slutninger som kan anses som representative for de
samiske interessene som den planlagte lovgivnin-
gen eller de planlagte tiltakene kan fa direkte
betydning for. Reinbeiteloven omhandler i hoved-
sak utevelsen av svensk reindrift i Norge. De sven-
ske reindriftsuteverne som har drevet reindrift i
Norge i henhold til 1972-konvensjonen og tidligere
reguleringer av den grenseoverskridende reindrif-
ten, er dermed en gruppe som endringene i rein-
beiteloven kan fa direkte betydning for. Deres rein-
drift hviler dessuten pa et sedvanerettslig grunnlag
som er eldre enn den forste reguleringen av den
grenseoverskridende reindriften i lappekodisillen.

Riktignok kan det anferes at néar lovendringen
fra 2005 videreforer den tilstanden som ble etablert
ved 1972-konvensjonen, vil den ikke direkte
pavirke utevelsen av den reindriften som har veert
utevd i samsvar med konvensjonen. En slik argu-
mentasjon fremstar likevel som noe anstrengt. Nar
forst norske reineiere er konsultert, skal det trolig
en del til for 4 nd frem med en anforsel om at det da
ikke ville veere nedvendig 4 konsultere en repre-
sentativ sammenslutning for de svenske reinei-
erne som har beiterettigheter i Norge.

Heller ikke det forholdet at Sverige ikke har
ratifisert ILO-konvensjon nr. 169, kan frita norske
myndigheter fra 4 konsultere de svenske sameby-
ene. Har en urfolksgruppe forst rettigheter i en
stat som er konvensjonspart, er ikke gruppens ret-
tigheter etter konvensjonen betinget av at dens
medlemmer har statsborgerskap i en stat som er
konvensjonspart. Vedkommende urfolksgruppe er
direkte rettighetssubjekt etter ILO-konvensjonen.
Dette tilsier at de svenske samebyene som har bei-
terettigheter i Norge hadde krav pa & bli konsultert
i samsvar med artikkel 6 selv om Sverige ikke har
ratifisert konvensjonen. En slik rett felger dessu-
ten uansett av SP artikkel 27, som Sverige har rati-
fisert.

En annen sak er at konsultasjoner med de sven-
ske samebyene ikke nedvendigvis ville ha ledet
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frem til enighet, og at det derfor er mulig at det
likevel ville ha blitt fremmet et lovforslag med
samme innhold som i Ot. prp. nr. 75 (2004-2005).
Det vil likevel kunne by pa visse vanskeligheter &
forsvare folkerettslig at en syensynlig ikke har for-
sekt & konsultere de svenske samene for det aktu-
elle lovforslaget ble fremmet og senere vedtatt.

17.3.5.2 Ot. prp. nr. 99 (2004-2005) om endringer
i reindriftsloven av 1978

Varen 2005 fremla Landbruks- og matdepartemen-
tet ogsa Ot. prp. nr. 99 (2004-2005) som foreslo
visse endringer i den da fortsatt gjeldende lov 9.
juni 1978 nr. 49 om reindrift. Forslaget la blant
annet opp til en betydelig utvidelse av bestemmel-
sen om tvangstiltak i lovens § 34. Mer konkret var
det foreslatt en generell bestemmelse om plikt til &
etterleve loven (§34), og en rekke naermere
bestemmelser om sanksjoner ved overtredelse av
plikten i form av bestemmelser om palegg om opp-
her av ulovlig forhold (§ 34 a), tvangsmulkt (§ 34
b), avgift ved brudd pa distriktsplan (§ 34 c), fore-
legg (§ 34 d) og tvangstiltak (§ 34 e).

De nevnte forslagene var motivert ut fra et
onske om & styrke lovens hjemler for 4 ilegge rein-
eierne tvangstiltak slik at bestrebelsene med &
redusere reintallet i deler av Finnmark for a trykke
beitegrunnlaget kunne bli gjennomfert mer effek-
tivt.??® Proposisjonen ble imidlertid trukket fa uker
etter at den ble fremmet. De foreslatte bestemmel-
sene om sanksjoner mv. ble gjentatt i noe endret
form i Ot. prp. nr. 25 (2006—-2007), jf. lovutkastets
§§ 74 til 80, men de inngikk her i et mer helhetlig
forslag til revisjon av reindriftsloven.

For Ot. prp. nr. 99 (2004-2005) ble fremmet,
ble det, i tillegg til den alminnelige heringen av
Reindriftslovutvalgets utredning, avholdt et mote
med Sametinget og NRL 25. mai 2005. Hensikten
med metet var & konsultere Sametinget og NRL om
lovforslaget, som de pa forhand var blitt gjort kjent
med ibrev 19. mai 2005. Sametinget kunne imidler-
tid ikke:??*

«anse opplegget rundt dette meotet som tilfreds-
stillende i forhold til konsultasjonsplikten etter
ILO-konvensjon nr. 169 og i forhold til den
avtale som nylig er inngéatt mellom regjeringen
og Sametinget om prosedyrer for slike konsul-
tasjoner. Det ble vist til at Sametinget og NRL
hadde fatt sveert kort tid til 4 vurdere forsla-
gene, og at departementet heller ikke signali-
serte noen reell vilje til 8 komme fram til noen

223. Ot.prp. nr. 99 (2004-2005) side 5-7, jf. side 2.
224. Ot.prp. nr. 99 (2004-2005) side 5.
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enighet med hensyn til losninger. Etter Same-
tingets oppfatning innebar metet ingen konsul-
tasjon.»

Sametinget kunne siledes ikke slutte seg til at lov-
forslaget ble fremmet for Stortinget. Lovforslaget
var etter Sametingets syn tatt ut av en helhet, ved
at det bare var de «negative» sidene ved Reindrifts-
lovutvalgets forslag som ble fremmet. En frem-
holdt ogsa at ensidige regulerings- og sanksjonstil-
tak uten at det ble gjort noe med den interne orga-
niseringen, heller ville forsterke enn lese proble-
mene knyttet til for heyt reintall i deler av Vest-
Finnmark. Mens NRL i all hovedsak sluttet seg til
Sametingets synspunkter, fremholdt departemen-
tet at:?®

«konsultasjonene er gjennomfert i trdd med
ILO-konvensjonen og den nylig inngéatte avtale
mellom Regjeringen og Sametinget. Videre ble
det konstatert at tilbakemeldingene pd metet
ikke ga grunnlag for videre konsultasjoner med
sikte pa & komme fram til enighet.»

Selv om departementet erkjente at det

«ideelt sett burde foreligget et helhetlig forslag
til endringer i reindriftsloven», ansd man rein-
tallsituasjonen sé alvorlig at det matte etableres
«et grunnlag for en hensiktsmessig lovbasert
oppfelging ... med virkning allerede fra kom-
mende slaktesesong.»?2%

Preposisjonen ble siledes godkjent i statsrad 27.
mai 2005, to dager etter konsultasjonsmetet, men
altsa trukket tilbake fa uker senere.

Ut fra det som er opplyst i proposisjonen, er det
tvilsomt om konsultasjonsmetet var egnet til & opp-
fylle ILO-konvensjonens krav. Nar metet fant sted
to dager for proposisjonen ble godkjent i statsrad,
og trolig dagen for den ble behandlet i regjerings-
konferanse, virker det ikke overveiende sannsyn-
lig at Sametinget og NRL hadde en reell mulighet
til & pavirke innholdet i det lovforslaget som var
gjenstand for konsultasjoner. Tidslinjen indikerer
at proposisjonens innhold var avklart, og at metet
mer hadde karakter av et informasjonsmete enn av
en reell konsultasjon i konvensjonens forstand. I s
fall er dette problematisk i forhold til ILO-konven-
sjonen, jf. for sa vidt at ILOs trepartskomité med til-
slutning fra styret i en av de to klagesakene mot
Col§>2r7nbia som ble avgjort 14. november 2001, utta-
ler:

225. Ot.prp. nr. 99 (2004-2005) side 5.

226. Ot.prp. nr. 99 (2004-2005) side 6-7.

227. Tlolex: 161999COL169A para. 90. Se ogsa den likelydende
uttalelsen i Ilolex: 162000ECU169 para. 38.
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«The Committee considers that the concept of
consultation with the indigenous communities
... must encompass genuine dialogue between
the parties, involving communication and
understanding, mutual respect and good faith,
and the sincere desire to reach a consensus. A
meeting conducted merely for information pur-
poses cannot be considered as being consistent
with the terms of the Convention.»

I Ot. prp. nr. 99 (2004—2005) fremholder riktignok
departementet at det i det videre arbeidet med
implementering og oppfelging av vedtak med bak-
grunn i de foreslatte hjemlene i §§ 34 flg., ville
vaere nedvendig med mer detaljerte bestemmelser
og beslutninger og at det for disse fullmaktene
eventuelt iverksettes vil matte foretas «nye og
omfattende konsultasjoner».?

Dette ville imidlertid neppe ha kunnet reparere
et brudd pd konsultasjonsplikten forarsaket av
mangelfulle konsultasjoner i forkant av at proposi-
sjonen ble fremmet. I klagesaken mot Colombia
som blant annet gjaldt forordning 1320:98, var det
avholdt tre meter etter at forordningen var kunn-
gjort, samtidig som forordningens punkt 21 dpnet
for at den kunne justeres som folge av innspill fra
urfolkene. ILO-organene uttalte imidlertid:?%°

«The Committee also notes that section 21 pro-
vides for «participation meetings» after the pro-
mulgation of the Decree, which could not
replace the process of prior consultation in which
the peoples affected could participate actively
in the development of the consultation process.
Given that Article 6 of the Convention implies
the obligation of ratifying States to consult indi-
genous peoples before the adoption or promul-
gation of any legislative measure that may
affect them directly, the Committee considers
that issuing Decree No. 1320 without prior con-
sultation was not compatible with the Conven-
tion» (Samerettsutvalgets kursiveringer).

Saken viser dermed at etterfelgende konsultasjo-
ner ikke vil reparere manglende etterlevelse av
kravet til «prior consultations». Det ma antas at
dette ogsé vil gjelde i de tilfellene hvor de forutga-
ende konsultasjonene ikke er manglende, men
mangelfulle.

17.3.5.3 Forslaget til ny reindriftslov i Ot. prp. nr. 25
(2006-2007)

Forut for vedtaket av reindriftsloven 15. juni 2007
nr. 40 ble det gjennomfert relativt omfattende kon-

228. Ot.prp. nr. 99 (2004-2005) side 9.
229. Ilolex: 161999COL169A para. 74, jf. para. 79.
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sultasjoner mellom Landbruks- og matdeparte-
mentet som hadde ansvaret for lovproposisjonen,
og Sametinget og NRL. Det ble avholdt i alt syv
konsultasjonsmeter, og det var ogsa tett kontakt
mellom konsultasjonspartene pa administrativt
niva.?30

Etter at den forste fasen av konsultasjonene var
avsluttet i slutten av juni 2006, ble det utarbeidet et
nytt lovutkast som ble oversendt Sametinget for
behandling i Sametingets plenum. Ogsa NRL fikk
komme med merknader til dette utkastet. Blant de
utfordringene konsultasjonsprosessen foranledi-
get, trekker departementet seerskilt frem sporsma-
let om offentlighet og forholdet til ordinaere lovpro-
sedyrer, og at partene hadde ulike forventninger til
hvordan konsultasjonene skulle gjennomfores.
Om dette heter det blant annet; %!

«Av konsultasjonsveilederen som er utarbeidet,
fremgér det klart at Sametinget skal fa innsyn i
utkast til lovtekst, og at Sametingets plenum
ogsa skal gis anledning til & uttale seg om lovut-
kastet. I og med at Sametingets plenum skulle
fa uttale seg, ville lovutkastet bli offentlig. Dette
medfoerte at departementene, og deretter regje-
ringen, har fatt seg forelagt lovutkastet to gan-
ger. Et proposisjonsutkast ble ferdigstilt etter at
lovutkastet var behandlet av Sametingets ple-
num, og deretter sendt pa departementshering.
Det er Regjeringens klare holdning at konsulta-
sjonsprosedyrene ikke inneberer at selve lov-
proposisjonen skal vaere gjenstand for konsul-
tasjoner. Det er selve lovteksten som det skal
konsulteres om. Sametinget har ytret enske om
a fa seg forelagt mer materiale, og saerlig merk-
nadene til loven. Det ble hevdet at det ikke var
mulig 4 fa noen god behandling av lovutkastet i
Sametingets plenum sa lenge det ikke ble utle-
vert mer bakgrunnsmateriale. Etter departe-
mentets vurdering hadde Sametinget det
grunnlag som skulle til for at saken kunne for-
beredes for politisk behandling.»

Ut over det her nevnte forholdet, later partene til &
ha veert tilfredse med den méten konsultasjonene
ble gjennomfort pa. I proposisjonen heter det:>*?

«Til tross for de uenigheter som oppsto i forbin-
delse med behandlingen av lovutkastet i Same-
tingets plenum, er partene er enige om at kon-
sultasjonene har vaert holdt i en positiv og kon-
struktiv dnd».

Det ma saledes antas at konsultasjonene sett under
ett ble gjennomfert i samsvar med kravene i artik-
kel 6 (2) om at de skal foregd med god vilje («in

230. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 9-10.
231. Ot. prp. nr. 25 (2006-2007) side 10.
232. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 10.
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good faith») og med sikte pa 4 oppna enighet om
eller samtykke til de foreslatte tiltakene. Hva angéar
den uenigheten som gjorde seg gjeldende ved
fremleggelsen av lovforslaget for Sametinget, vil
imidlertid Samerettsutvalget bemerke at kravene i
ILO-konvensjonen innebarer at myndighetene
ved konsultasjonene mé gi urfolkets representan-
ter relevant og fullstendig informasjon om lovutkas-
tet, jf. punkt 17.2.2.12. Se ogsa konsultasjonsavta-
lens punkt 3, hvoretter statlige myndigheter «skal
gi full informasjon» om saker som er gjenstand for
konsultasjoner, samt ILOs «manual» til konvensjon
nr. 169, der det heter at»[t]he objective of such con-
sultation is to reach agreement (consensus) or full
and informed consent.» 23

Hva som kan anses som «full» informasjon vil
variere fra sak til sak. Malet om at konsultasjonene
skal lede frem til enighet basert pa fullstendig og
informert samtykke kan imidlertid ikke realiseres
dersom urfolket ikke har hatt tilstrekkelig infor-
masjon om de spersmalene som det konsulteres
om. Ordlyden i et lovutkast vil ikke alltid alene gi et
fullt ut dekkende bilde av innholdet i de rettsre-
glene som utkastets bestemmelser er ment &
uttrykke. Som regel vil ulike spersmal veere presi-
sert og utdypet i spesialmerknadene til de enkelte
paragrafene og i proposisjonens underliggende
droftelser. Nar departementet uttaler at det er
«Regjeringens klare holdning at konsultasjonspro-
sedyrene ikke innebaerer at selve lovproposisjonen
skal veere gjenstand for konsultasjoner» og at det
er «selve lovteksten som det skal konsulteres om»,
kan dette derfor virke noe bastant. Det er ikke bare
lovens ordlyd som sidan, men de rettsreglene som
ordlyden gir uttrykk for, som er gjenstand for kon-
sultasjoner.

For & kaste tilstrekkelig lys over de ulike retts-
reglenes innhold, kan det undertiden vaere grunn
til & gi konsultasjonsparten innsyn i mer enn bare
ordlyden i lovutkastet, og herunder ogsé i utkast til
de delene av lovproposisjonen som behandler ulike
spersmdl som gjelder forstielsen av bestemmel-
sene i lovutkastet. Selv om bildet nedvendigvis vil
variere relativt mye fra bestemmelse til bestem-
melse, vil det i en del tilfeller utvilsomt veere lettere
for konsultasjonsparten 4 gi fullt informert sam-
tykke dersom denne har hatt tilgang pa, om ikke
nedvendigvis hele proposisjonsutkastet, si i alle
fall utkast til merknader eller andre dokumenter
som kan kaste lys over innholdet i de aktuelle
bestemmelsene.

233.ILO Convention on Indigenous and tribal peoples, 1989
(No. 169): A manual, 2003, side 16. Se ogsa Ot.prp. nr. 53
(2002-2003) side 87.
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Hovedfunksjonen til en lovproposisjon er dess-
uten at den redegjor for innholdet i det lovforslaget
som fremmes i proposisjonen. Dersom konsulta-
sjonene leder til at det gjores endringer i lovtek-
sten, vil dette nedvendigvis ogsé maétte reflekteres
gjennom endringer i proposisjonen. Det er derfor i
forhold til konsultasjonsplikten neppe fruktbart &
sondre skarpt mellom lovproposisjonen pa den ene
siden og (utkastet til) lovteksten pa den andre, og
trekke den slutning at konsultasjonsplikten bare
gjelder i forhold til lovteksten som sadan.

I hvilken grad konsultasjonspartene ber gis
innsyn i proposisjonsutkast mv. vil bero pa hva som
kan anses som nedvendig for & gi disse et grunnlag
for & gi «full and informed» samtykke. Dette kan
neppe besvares generelt, men serlig dersom lov-
reglene er vage og generelle eller medferer store
realitetsendinger i forhold til gjeldende rett, kan
det veere grunn til 4 gi innsyn ogsa i underliggende
merknader og dreftelser. Behovet er derimot min-
dre dersom lovreglene har en klar og presis utfor-
ming, eller videreferer bestemmelser fra tidligere
lovgivning uten searlige innholdsmessige endrin-
ger. For ovrig tilsier bade praktiske og andre hen-
syn at det utvises en viss fleksibilitet under gjen-
nomferingen av konsultasjonene.?**

Samerettsutvalget vil for evrig understreke at
en ikke har vurdert om det materialet som ble lagt
frem for Sametingets plenum var tilstrekkelig til &
gi grunnlag for «fullt informert samtykke». En har
imidlertid merket seg at det i Ot. prp. nr. 25 (2006—
2007) er fremholdt at konsultasjonene som helhet
ble gjennomfert i en «positiv og konstruktiv and,?*
og at det fra samisk hold i hovedsak har veert
uttrykt tilfredshet med innholdet i den nye rein-
driftsloven.

17.3.5.4 Andre lovsaker som har veert gjenstand for
konsultasjoner

Det siste aret har ogsa flere andre lovsaker veert
gjenstand for konsultasjoner mellom vedkom-
mende fagdepartement og Sametinget. Blant annet
gjelder dette proposisjonen om ny planlov, som
etter det Samerettsutvalget erfarer ventelig vil bli
lagt frem for Stortinget hosten 2007. Det foreligger
dermed ikke noen offentlig tilgjengelig proposi-
sjon som redegjor for pa hvilken maéte og i hvilket
omfang konsultasjonene mellom Miljeverndepar-
tementet, som har ansvaret for plandelen av plan-

234.Se blant annet Ilolex: 162004MEX 169, Ilolex:
162004MEX169A og Ilolex: 162004MEX169B para. 105.
235. Ot.prp. nr. 25 (2006-2007) side 10.
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og bygningsloven, og Sametinget har vaert gjen-
nomfoert pa.

Mens Sametinget hadde kritiske merknader til
konsultasjonsprosessen i forbindelse med rein-
driftsloven, har man imidlertid veert meget tilfreds
med gjennomferingen av og resultatet av konsulta-
sjonene om plan- og bygningsloven. I en presse-
melding som ble publisert 9. mai 2007,%*6 er Same-
tingspresidenten sitert pd at konsultasjonene var
basert pé folkeretten og preget «av fri tilgang til
informasjon og apenhet fra begge parter».

Av pressemeldingen fremgar det ellers at det
har veert gjennomfert konsultasjoner mellom
Sametingsradet og Miljeverndepartementet fra
november 2006 til april 2007, og at partene har blitt
enige om et sluttdokument som inneholder utdrag
av lovforslag og merknader. Foruten en formaélsbe-
stemmelse om at arealplanleggingen skal sikre
naturgrunnlaget for samisk kultur, neeringsute-
velse og samfunnsliv, vil forslaget til ny planlov
blant annet inneholde bestemmelser om innsigel-
sesrett for Sametinget i forhold til arealsaker som
vesentlig svekker det samiske naturgrunnlaget.
Lovforslaget vil ogsé tydeliggjore at samisk rein-
drift er en arealbruker som skal ivaretas i areal-
planprosessene pa ulike nivaer.

Utredningen fra Planlovutvalget i NOU 2003:
14, som ligger til grunn for departementets arbeid
med plandelen av den nye plan- og bygningsloven,
inneholder forslag om alle de her nevnte forhol-
dene, jf. nedenfor i punkt 19.3.3 flg. Ettersom lov-
proposisjonen enna ikke er fremlagt, er det forelo-
pig ikke kjent om Sametinget har fatt gjennomslag
for noe mer enn det som ligger i forslagene fra
Planlovutvalget, eller om lovforslaget i proposisjo-
nen i hovedsak videreferer utvalgets forslag pa de
aktuelle punktene. Etter det Samerettsutvalget
kjenner til, er det imidlertid i hovedsak tale om
videreforinger.

Det har i lopet av det siste dret ogsa veert gjen-
nomfert konsultasjoner mellom vedkommende
fagdepartementet og Sametinget nar det gjelder
forslag til ny biomangfoldlov, ny minerallov og ny
havressurslov  (hhv. Miljeverndepartementet,
Nerings- og handelsdepartementet og Fiskeri- og
kystdepartementet). Arbeidet med disse lovforsla-
gene har imidlertid ikke kommet like langt som
arbeidet med proposisjonen til ny planlov. Det fore-
ligger folgelig ingen offentlig tilgjengelig informa-
sjon om innholdet i de konsultasjonene som har
veert gjennomfort, eller om hvilket utfall disse pro-
sessene har gitt.

236. http://www.samediggi.no/artikkel.aspx?MId1=1&Ald=
1759&Back=1&sprak=norsk
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17.4 Behov for a lovfeste regler om
konsultasjonsplikt?

17.4.1 Rettslige betraktninger

Fremstillingen foran viser at staten nar det over-
veies 4 innfere lovgivning eller & iverksette admi-
nistrative tiltak som kan fi direkte betydning for
samene, er forpliktet til & konsultere organer og
sammenslutninger som er representative for de
samiske interessene som kan bli berert av lovgiv-
ningen eller tiltakene. Forpliktelsene har seerlig
grunnlag i ILO-konvensjon nr. 169 artikkel 6, jf.
ogsa artikkel 7 og 15, men ogsa i SP artikkel 27, jf.
artikkel 1.

ILOs praksis viser at konsultasjonene méa ha et
innhold som gjer dem til et egnet verktey for a
oppné enighet om eller tilslutning til de planlagte
tiltakene. I dette ligger det blant annet at det ma
etableres tillitt mellom deltakerne, og at de
samiske deltakerne ma ha en reell mulighet til &
pavirke prosessen og utfallet av sakene. Selv om de
ikke har inoen vetorett, vil det i en del saker trolig
ogsa veere politisk vanskelig 4 gjennomfore tilta-
kene uten at det er oppnadd enighet om en omfo-
rent losning, selv om dette ikke vil veere folkeretts-
stridig.

Konsultasjonsplikten stir ikke i motstrid med
interne lovbestemmelser. Den vil derfor, pa
samme mate som konsultasjonsavtalen mellom
Regjeringen og Sametinget, kunne gjennomferes
uten at det gjores konkrete lovendringer.?*” For-
pliktelsen kan overholdes ved at det blir konsultert
i de tilfellene hvor folkeretten krever det, og pa den
maten folkeretten krever, ogsa om det ikke gis seer-
skilte lovregler om dette.

17.4.2 Hensiktsmessighetsbetraktninger

Det forholdet at staten ikke er folkerettslig forplik-
tet til & gi lovregler om konsultasjoner, er ikke noe
avgjerende argument mot at slike regler ber gis.
Riktignok kan staten overholde konsultasjonsplik-
ten ogsé uten at det gis nermere regler om hvor-
dan plikten skal gjennomferes i konkrete saker,
noe ogséd konsultasjonsavtalen kan vaere et viktig
bidrag til. Etter utvalgets syn ma det imidlertid
antas at lovregler om konsultasjoner vil gjore det
lettere for myndighetene a oppfylle sine folkeretts-
lige forpliktelser enn hva avtalen vil gjere.

Slike regler vil blant annet gjore forpliktelsen
mer synlig for de organene som den vil gjelde for,

237. Rapport fra arbeidsgruppe, Prosedyrer for konsultasjoner
mellom statlige myndigheter og Sametinget, side 26.
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og det vil kunne etableres klarere og mer konkrete
forpliktelser for myndighetene. Det kan her vises
til at Ot. prp. 99 (2004-2005) ble fremlagt etter at
konsultasjonsavtalen ble inngétt, men som frem-
holdt i punkt 17.3.5.2, kan det virke som om kon-
sultasjonene i denne saken ikke fullt ut oppfylte fol-
kerettens og heller ikke konsultasjonsavtalens
krav. Ogsé den uenigheten mellom Sametinget og
departementet om konsultasjonspliktens innhold i
forbindelse med forslaget til ny reindriftslov i Ot.
prp. nr. 25 (2006-2007) kan tilsi at det er hensikts-
messig & gi naermere lovregler om konsultasjons-
pliktens innhold og rekkevidde.

Slike regler vil ogsa kunne Kklargjore at detien
del saker ogsd er grunn til & konsultere andre
samiske interesser enn Sametinget. Ot. prp. nr. 75
(2004-2005) ble utarbeidet for konsultasjonsavta-
len foreld, og det er mulig at myndighetene ville ha
konsultert en bredere samisk krets dersom avta-
len hadde eksistert pa konsultasjonstidspunktet.
Imidlertid er det en svakhet at departementet ikke
ogsa konsulterte svenske samebyer med beiteret-
tigheter i Norge. Lovregler om konsultasjoner
kunne ha bidratt til at dette hadde skjedd.

Selv om konsultasjonene i forbindelse med for-
slaget til finnmarkslov ga et akseptabelt resultat for
partene, var det ogsa i denne saken en viss turbu-
lens pa veien mot lovvedtaket. Lovfestede konsul-
tasjonsprosedyrer kunne trolig ha fert til mer ro i
lovgivningsprosessen.

En lovregulering av konsultasjonsplikten kan
dessuten gis en videre rekkevidde enn avtalen mel-
lom Regjeringen og Sametinget. Mens Regjerin-
gen ved avtale bare kan forplikte sine direkte
underlagte organer, kan lovregler ogsa gis anven-
delse for andre organer som har myndighet til &
treffe beslutninger eller iverksette tiltak som vil
veere omfattet av konsultasjonsplikten, si som
kommuner, fylkeskommuner og selvstendige
rettssubjekter mv.

Som ogsa den arbeidsgruppen som forberedte
konsultasjonsavtalen var inne p4, har det dessuten
selvstendig verdi at lovgivningen ikke bare konsta-
terer rettigheter og forpliktelser, men bidrar med
«autoritativ veiledning» for de forvaltningsorga-
nene som vil ha plikt til & konsultere, og for de
samiske interessene som har rett til & bli konsul-
tert. Arbeidsgruppen neyde seg imidlertid med &
anbefale at det inntas en bestemmelse i sameloven
om konsultasjoner etter menster fra ILO-konven-
sjon nr. 169 artikkel 6.2°8 Etter utvalgets syn vil det
gi ytterligere veiledning om det ikke bare lovfestes
en generell bestemmelse, men ogsa gis konkrete

238. Arbeidsgruppens rapport side 26.
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regler om nér og pa hvilken mate konsultasjonene
skal gjennomfores.

Ogsé ILO-organene har understreket viktighe-
ten av at statenes interne rettsorden har slike
regler. I de tre klagesakene mot Mexico som ble
avgjort i 2004, og som blant annet gjaldt man-
glende konsultasjoner i forbindelse med parlamen-
tets behandling av en grunnlovsendring, heter det
for eksempel:?**

«95. The characteristics described by the com-
plainants of the manner in which the consulta-
tions envisaged under Article 6 of the Conven-
tion should be carried out certainly constitute a
model which it would be desirable to apply, but
the requi