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Forord

Areal- og miljgspersmal utgjer et viktig saks-
felt for Sametinget, og er derfor et saksfelt
som krever en egen Sametingsmelding.
Siktemalet med meldingsarbeidet er & forme
en overordnet, forutsigbar politikk innenfor
areal- og miljofeltet, samt gi et godt grunnlag
for forvaltning. Det har veert et klart gnske
fra sametingsradet at meldingsarbeidet skal
veere basert pé et solid og faglig oppdatert
kunnskapsgrunnlag. P& bakgrunn av dette
ble forskere innenfor aktuelle fagfelt enga-
sjert til & samle eksisterende kunnskap og
nyere forskning om utfordringer det samiske
samfunnet star ovenfor i areal- og miljgpoli-
tikken de kommende &arene.

Eva Josefsen og Else Grete Broderstad skri-
ver om forvaltning av landareal med fokus
pa kommuner og kommuneplaner. Camilla
Brattland med Einar Eythorsson skriver om
forvaltning av sjoareal der mogtet mellom
tradisjonell samisk bruk og ny oppdretts-
virksomhet er i fokus. Jan Age Riseth ser
pa forvaltning av verneomrade sett i lys av
tradisjonell bruk av disse omréddene, mens
@yvind Ravna gir et innblikk til bruk, bruks-
rettigheter og forvaltning av utmark. Christian
Nellemann sammen med Ingunn Ims Vistnes
presenterer et overblikk av inngrepenes pa-
virkning til reinbeiteareal. Ellen Inga Turi og
Inger Marie Gaup Eira drgfter bruk av tradi-
sjonell kunnskap i offentlig forvaltning.

Artiklene ble presentert pa en pafglgende
fagkonferanse der ulike fag- og forvalt-
ningsinstitusjoner var invitert til 8 delta. | til-
legg til dette dannet de viktig grunnlag for
diskusjon pa folkemgter og mater med ut-
valgte kommuner i lgpet av meldingspro-
sessen. Fagartiklene og konferansen har til
sammen gitt en variert og omfattende innsikt
i areal- og miljgsparsmal i Sapmi.

Arbeidet med artiklene startet som spors-
mal fra Sametingets politikere til akademia.
Artiklene og foredragene under fagkonfe-
ransen gav svar, men stilte samtidig nye
spersmal og nye utfordringer. Arbeidet med
fagartiklene skapte slik arenaer for politisk
diskusjon, for ettertanke og for ny innsikt.
Resultatet av disse diskusjonene er nedfelt
i meldinga som vil bli lagt fram for Same-
tingets plenum i lgpet av 2016.

A forme en areal- og miljgpolitikk for framtida
er a legge grunnlag for vare barn og barne-
barns livsvilkdr og muligheter til viderefare
og styrke samisk kultur i Sapmi. Det er av-
gjerende at denne politikken er basert pa
kunnskap om og innsikt i det samiske sam-
funnet, noe artiklene i denne publikasjonen
til fulle viser. Takk til alle som har bidratt med
artikler, kommentarer, synspunkt og viktige
innspill!
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Samiske interesser i kommunal arealplanlegging

Else Grete Broderstad og Eva Josefsen, Senter for samiske studier,

UiT Norges arktiske universitet

1 Innledning og avgrensing

| forbindelse med Sametingets arbeid med
en egen melding om areal- og miljgpolitikk
gnsker Sametinget & utarbeide og publisere
en artikkelsamling om aktuelle spersmal i
areal- og miljgpolitikk i tradisjonelle samiske
omrader. Senter for samiske studier har i den
forbindelse fatt i oppdrag a utarbeide en ar-
tikkel om forvaltning av landarealer. Sametin-
get gnsker a fa belyst samiske lokalsamfunns
og interessers mulighet til & oppna gjennom-
slag eller gehgr for deres bruk og tilgang til
landarealer i planleggingssammenheng slik
plan- og bygningsloven (PBL) forutsetter. For
a belyse dette, angis flere mulige innfalls-
vinkler:

e Hvordan planlegger kommunene for &
sikre naturgrunnlaget for samisk kultur,
samfunn og neaeringsutovelse i henhold
til landareal, og lykkes de med dette?

e Hvilken betydning har Sametingets bruk
av innsigelse for samiske lokalsamfunn
og rettighetshavere og deres tilgang til
landareal?

e Er den nye PBL tilstrekkelig for & ivareta
folkeretten?

e Hyvilke andre forvaltningsmessige rammer
enn PBL har eller kan ha, betydning for
samiske samfunn eller interessers gjen-
nomslag for bruk eller tilgang av land-
arealer?

Sametinget gnsker altsa & fa belyst hvordan
samiske interesser sikres i kommunal plan-
legging slik PBL forutsetter.

Kommuner og lokalsamfunn star overfor
store utfordringer nar det gjelder forvent-
ninger om & tilpasse seg, respondere pa og
gjore strategiske valg med hensyn til areal-
bruk. Dette omfatter ofte ulike former for inn-
grep, for eksempel utbygging av infrastruk-
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tur som vei, ilandferingsanlegg eller tekniske
installasjoner, hyttefelt, inngrep i forbindelse
med nye neeringer basert pa bade fornybare
(vind og vannfall) og ikke-fornybare (mine-
raler) ressurser.

Slike inngrep vil kunne komme i konflikt
med tradisjonell bruk og utnyttelse av na-
turressurser, herunder tradisjonell naerings-
utovelse. | slike tilfeller vil det kunne oppsta
konflikter knyttet til forvaltning, bruk og om-
disponering av arealer og ressurser. | denne
artikkelen vil vi se pa aspekter av hvordan
samiske hensyn sgkes ivaretatt i planpro-
sesser, herunder hvilke muligheter samiske
lokalsamfunn har for & pavirke og utgve inn-
flytelse over hvordan landarealer planleg-
ges brukt slik at samiske hensyn ivaretas.
Samiske interesser kan ivaretas og sikres
gjennom kommunenes egne planprosesser,
herunder gjennom medvirkning, og ved at
Sametinget gjer bruk av innsigelsesretten i
henhold til PBL. Det er disse to forste inn-
fallsvinklene i Sametingets oppdrag som vi i
denne utredningen vil vektlegge.

Vi har valgt & ikke ga inn pa spgrsmalet om
den nye PBL er tilstrekkelig for & ivareta fol-
keretten. Gitt tidsrammen stilt til radighet, har
vi sett oss ngdt til & avgrense bestillingen. Vi
gjor likevel oppmerksom péa at Sameretts-
utvalget Il papeker at regler som beskytter
tradisjonelle samiske omrader mot tiltak som
kan virke utilberlig inn p& bruken av dette
omradet, vil ha et sterkt folkerettslig grunn-
lag. Videre sier utvalget:

«Bade FNs konvensjon om sivile og poli-
tiske rettigheter (SP) artikkel 27, jf. artik-
kel 1 og ILO-konvensjon nr. 169 artikkel
15, jf. artikkel 6 og 7 forplikter staten til
4 beskytte naturgrunnlaget for samisk
kulturutevelse og til & sikre samisk del-
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takelse i og innflytelse p& beslutnings-
prosessene i saker som gjelder utnyt-
telse av grunn og ressurser i tradisjonelle
samiske omrader. Regler som styrker
vernet mot tiltak som kan virke negativt
inn pa bruken av disse omradene kan
derfor anses som en konkretisering av de
forpliktelsene som kan utledes av disse
bestemmelsene, jf. ogsa den nzere sam-
menhengen mellom grunnloven § 110 a
og det folkerettslige materialet» (NOU
2007: 13, s. 923).

Folkerettens vektlegging av beskyttelse mot
inngrep, av effektivt vern, urfolks deltakel-
sesrett og vektlegging av hensynet til urfolks
kulturutovelse og statlig aktivitetsplikt, kan
leses inn i den nye PBLs bestemmelse om
at samiske hensyn skal inkluderes i arealfor-
valtningen (jf. Broderstad m.fl. 2015). Men
som sagt, vi mener at spersmalet om hvor-
vidt den nye plan- og bygningsloven er til-
strekkelig for & ivareta folkeretten, krever en
grundigere gjennomgang enn hva rammene
for dette arbeidet tillater.

Vi har ogsé valgt & ikke ga inn pa betydnin-
gen av andre forvaltningsmessige rammer
enn PBL for samiske samfunn eller interes-
sers gjennomslag for bruk eller tilgang av
landarealer (Sametingets siste punkt i mulige
innfallsvinkler). I tillegg til plan- og bygnings-
loven vil kommunal planlegging komme i be-
roring med en rekke andre nasjonale lover
og formelle bestemmelser, som selvsagt vil
ha betydning for samiske interesser i areal-
sammenheng. For eksempel gjelder det jord-
loven, skogbruksloven, naturmangfoldloven,
kulturminneloven, reindriftsloven, finnmarks-
loven (for kommuner i Finnmark), minerallo-
ven og motorferdselloven, for & nevne noen.
Rammene for dette oppdraget tillater ikke en
gjennomgang av disse bergringspunktene.
Vi vil imidlertid ta for oss kulturminner og
reindriften i var gjiennomgang av kommunal
planlegging, ettersom disse to sektorene er
seerlig sentrale for samiske aspekter i plan-
leggingssammenheng.

| denne artikkelen vil vi konsentrere oss om
kommuneplanens arealdel i planprosessene.
Kommunene skal ha en arealdel (her ogsa
omtalt som arealplan), og ut fra en helhets-
vurdering bestemme hvordan arealene skal
brukes gjennom en prosess som skal skje

«(...) pa en faglig og formelt riktig mate,
etter lovens bestemmelser og i trdd med
nasjonale og regionale rammer. En viktig
forutsetning for kommunens ansvar for &
vedta bindende arealplaner, er at lovens
bestemmelser om medvirkning, samar-
beid, samrad, offentlighet og informa-
sjon folges opp, jfr. kapittel 5 i plan- og
bygningsloven om medvirkning i plan-
leggingen» (KMD 2014a, pkt. 2.1.2).

Arealdelen skal angi hovedtrekkene i areal-
disponeringen og rammer og betingelser for
hvilke nye tiltak og ny arealbruk som skal
iverksettes. Kommuneplanens arealdel skal
ta opp i seg og veere et viktig virkemiddel for
a synliggjere og prioritere de arealmessige
behovene i kommuneplanens samfunnsdel.
Arealdelen har rettsvirkning i den forstand at
grunneierne ikke kan ta i bruk eiendom pa
annen mate enn det som er fastsatt i planen
(MD 2012).

| utredningen vil vi benytte begrepet samiske
lokalsamfunn i vid forstand, det vil si bade
om mindre bygder og om bykommuner. Et
samisk lokalsamfunn kan veere et avgrenset
sted, men ogsd kommuner. Det kan veere
snakk om en samisk befolkning som er i
majoritet i en kommune eller i minoritet i et
storre ikke-samisk samfunn. | utredningen vil
vi forholde oss til virkeomradet for Sametin-
gets veileder for plan- og bygningsloven,’ et
omrade som kan sies & falle sammen med

1 Planveilederen gjelder for det tradisjonelle samiske
omradet som omfattes av Finnmark, Troms,
Nordland og Nord-Trendelag, samt kommunene
Osen, Roan, Afjord, Bjugn, Rissa, Selbu, Meldal,
Rennebu, Oppdal, Midtre Gauldal, Tydal, Holt-
alen og Reros i Ser-Trendelag fylke, Engerdal og
Rendalen, Os, Tolga, Tynset og Folldal kommuner
i Hedmark fylke og Surnadal, Rindal og Sunndal
kommuner i Mgre og Romsdal fylke (Sametingets
planveileder 2010: 3)
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det tradisjonelle samiske bosettingsomra-
det. | forlengelsen av dette er omfanget av
lokal organisering og institusjonalisering av
samiske lokale interesser en faktor som har
betydning for brukermedvirkning i offentlige
planprosesser.

2 Om PBL, reindriftslov og
kulturminnelov

| 2008 ble det tatt inn nye bestemmelser i
PBL om samiske hensyn, herunder at loven
har som formal & sikre naturgrunnlaget for
samisk Kkultur, naeringsutovelse og sam-
funnsliv (§ 3-1). Sametinget ble ogsa gitt rett
til & fremme innsigelse mot planer i spars-
mal som er av vesentlig betydning for samisk
kultur eller neeringsutevelse (§ 5-4).

For & besvare spegrsmalet om hvordan sa-
miske interesser kan ivaretas i kommunal
planlegging slik PBL forutsetter, vil vii denne
artikkelen se pa kommuneplanens arealdel,
herunder planprogram som skal utarbeides
for alle kommuneplaner (PBL § 11-13) og
noen aspekter ved konsekvensutredninger.
Planprogrammet danner grunnlag for planar-
beidet og skal blant annet konkretisere plan-
prosess og opplegget for medvirkning for
grupper som antas & bli seerlig berort (PBL
§ 4-1). Sametinget har plikt til & gi innspill til
planarbeidet tidligst mulig for & kunne be-
holde retten til & fremme innsigelse, jf. PBL
§ 5-5, tredje ledd. Hvis kommuneplanene far
vesentlige virkninger for miljg og samfunn,
skal det gis en saerskilt vurdering og beskri-
velse — en konsekvensutredning — av planens
virkninger for miljg og samfunn (PBL § 4-2).
Planprogrammet skal da avklare behovet og
opplegget for utredninger av planes virknin-
ger (MD 2009: 111). Det er betydningen av
slike vurderinger vi vil framheve fordi de vil
utgjere et sentralt grunnlag for kartlegging,
analyser og verdivurderinger av samiske in-
teresser i arealsammenheng. | arealplansam-
menheng star reindriftens interesser og ret-
tigheter i en seerstilling gjennom neeringens
ekstensive bruk av store arealer og oppar-
beidede rettigheter gjennom mange hundre
ars bruk. Det er reindriftsloven som define-
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rer hva som forstas med reindriftens formelle
rettigheter. | PBL utgjer landbruks-, natur og
friluftsomrader og reindrift en sakalt LNFR
kategori.2 Enkeltinngrep innenfor rammen av
kommunal planlegging vil kunne ha store inn-
virkninger pa reindriften som sesongmessig
bruker ulike omrader, der bruken kan variere
fra sesong til sesong og fra ar til ar avhen-
gig av blant annet naturgitte forhold. Hvert
enkelt inngrep trenger ikke nodvendigvis ha
betydelige konsekvenser, men nye planlagte
enkeltinngrep kan forsterke negative virknin-
ger av tidligere inngrep, noe som blant annet
har blitt tatt opp av Sametinget i konsulta-
sjoner med Miljgverndepartementet om ny
PBL (jf. Broderstad m.fl. 2015). Forvaltnin-
gen av reindriften ble omorganisert i 2014,
da omradestyrene ble lagt ned og omrade-
styrenes oppgaver ble overfort til fylkesman-
nen i hvert fylke. Reindriftsstyret er fortsatt
pverste styringsorgan for reindriften. | tillegg
ble Statens reindriftsforvaltning og Statens
landbruksforvaltning slatt sammen. Hvilken
virkning denne omleggingen vil ha for & sikre
reindriftsnaeringens interesser i kommunale
planprosesser, herunder bruk av innsigel-
sesretten, er det for tidlig & si noe om. For
ovrig vises det til NOU 2007: 13 s.992, der
Sametingets innsigelsesrett drgftes opp mot
omradestyrets innsigelsesrett.

| tillegg til reindriftsloven som regulerer
reindriftens interesser i planarbeidet, regu-
leres forvaltningen av kulturminner gjen-
nom kulturminneloven. Kulturminner kan
veere bade materielle (fysiske) og immate-
rielle (fortellinger, sagn, forestillinger knyttet
til steder og omréader). Riksantikvaren har
det overordnede ansvaret for kulturminne-
forvaltningen. | samiske omrader er forvalt-
ningen todelt; Sametinget har ansvaret for
forvaltningen av samiske kulturminner mens
fylkeskommunene har ansvaret for gvrige
kulturminner. Dette forvaltningsansvaret har
Sametinget hatt siden det ble opprettet en
egen samisk kulturminneforvaltning i 1990.
Sametinget har dermed ogsa hatt en formell
innsigelsesrett som fagorgan siden 1990, og

2 Landbruks-, natur- og friluftsformal samt reindrift.
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som kommer i tillegg til Sametingets gene-
relle innsigelsesretten som fglger av PBL fra
2008.

3 To sentrale aspekt ved
planlegging

Selv om dette er en empirisk artikkel, hvor vi
ser pa hvordan kommunene planlegger for &
sikre naturgrunnlaget for samisk kultur, sam-
funn og neeringsutevelse i henhold til land-
arealer, vil vi her peke pa to sentrale aspekt
med planlegging, nemlig a) medvirkning og
deltakelse og b) kompetanse og kapasitet.

Allerede siden 1985 har prinsippet om med-
virkning veert nedfelt i plan- og bygnings-
loven, og i loven fra 2008 er dette prinsippet
nedfelt i formalsparagrafen. Planlegging er
forstatt som medvirkning, og innebeerer at
ulike interesser og grupper med ulike kunn-
skaper og erfaringer skal bidra til & sikre at
planlegginga er demokratisk forankret. Med-
virkning handler om a kunne delta, bidra og
samarbeide (Fiskaa 2005), hvor hensikten er
a sikre at interesserte aktarer gjennom sin
deltakelse bidrar til planlgsninger som resul-
terer i gode og helhetlige lgsninger.

For PBL av 2008 var ikke samiske hensyn
eksplisitt adressert i planarbeidet. | forarbei-
det til den nye planloven blir det vist til plan-
myndighetenes ansvar bade lokalt, regionalt
og nasjonalt: Utvalget som utredet det nye
lovforslaget sa blant annet: «Utvalget mener
at Grunnloven § 110a og internasjonale
regler forplikter bade kommunale, regionale
og statlige myndigheter til & ta hensynet til
samisk kultur, naering og samfunnsliv opp
til seerskilt behandling og vurdering i sam-
funnsplanleggingen generelt, og i arealplan-
leggingen». Videre erkjente utvalget at det
generelle prinsippet om medvirkning i plan-
prosesser ikke klarte & fange opp utfordrin-
ger som det samiske samfunnet og samer i
lokalsamfunnene sto overfor. Det ble papekt
at de samiske interessene i likhet med andre
ma medvirke i planprosesser: «De samiske
interessene ma ha mulighet til & komme
fram i planprosessen. Og hensynet ma til-

legges en slik vekt ved avveiningen at samisk
kultur, neeringsutevelse og samfunnsliv beva-
res eller fremmes gjennom planene, og ikke
trues» (NOU 2003: 14, kap. 7.24.2). Utval-
get viser imidlertid ogsa til at det ikke alltid
er lett & skille mellom samiske interesser
— med unntak av reindriften — og alminnelige
samfunnsinteresser. Det vil ogsé vaere delte
meninger og ulike interesser innad i den sa-
miske befolkningen, og utvalget viser til at
disse ulikhetene ma f& komme fram.® Med-
virkning og deltakelse er knyttet til berorthet
og i var sammenheng handler det om res-
surs- og arealavhengighet hvor interesser og
hensyn ma avveies og prioriteres, noe som
innebeerer at ogsa graden av bergrthet ma
vurderes.

Den nye PBL skal i prinsippet sikre den sa-
miske medvirkningen og deltakelsen. Hvor-
dan dette hensynet skal ivaretas reiser
imidlertid et sparsmal om kompetanse og
kapasitet pa lokale samiske forhold bade
hos kommunene som planmyndighet og
hos Sametinget som har innsigelsesrett.
Det kommunale planarbeidet er for eksem-
pel avhengig av 4 ha (i alle fall en viss) kom-
petanse pa samiske forhold i sin forvaltning
for & kunne inkludere lokale samiske hensyn
i planprosessene. Kapasitet vil bade veere
et spersmal om faktisk tilgjengelige perso-
nalressurser til & utfare den konkrete jobben,
men ogsa et spearsmal om kunnskap og
kompetanse til & prioritere ressurser pa en
slik mate at lovpalagte oppgaver utferes.

Her kan Jacob Melge’s (Melge 1979 i Saus
2006) tre idealmodeller for trekk ved forvalt-
ning og beslutningstakere i mete med andre
kulturer, nemlig det han kaller for de tre blikk:
det kyndige blikk, det ukyndige blikk og det

3 Utvalget peker péa at det er Sametinget som i siste
hand er den autoritative instansen som kan trekke
konklusjoner om hvilke samiske interesser som
skal vektlegges i tilfelle konflikt: «Utvalget legger
til grunn at det m& veere Sametinget som har
autoritet til & identifisere og uttrykke de samiske
interessene i plansammenheng i slike situasjoner.
Utvalget er kjent med diskusjonen om Sametin-
gets rolle i forhold til reindriften» (NOU 2003:14,
kap. 7.24.2).
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dode blikk, anvendes. Med et «dadt blikk»
forblir samisk kultur usynlig, med dette blik-
ket vil representanter for planmyndigheten
ikke «se» at det finnes en samisk lokalkul-
tur som kan inkluderes i planarbeidet. Med
den nye PBL gjor «det dade blikk» seg ikke i
like sterk grad gjeldende, fordi forvaltningen
gjennom PBL er forpliktet til & inkludere sa-
miske hensyn, og dersom de ikke gjor det
vil Sametingets adgang til innsigelse fungere
som en «blikkdpner». Dersom mangelen pa
kunnskap og erfaring anerkjennes og man
besitter en innsikt i at dette har betydning
for planarbeidet, kan man snakke om «det
ukyndige blikk» som beskriver en person
som ikke har kjennskap til samisk kultur
lokalt, men som erkjenner at man ma kom-
pensere for mangelen pa kunnskap. «Det
kyndige blikk» beskriver planleggeren og
beslutningstakeren som har erfaring med
samisk kultur i egen kommune og som selv
er i stand til & ta i bruk denne kjennskapen
i planarbeidet. Dette er insideren med er-
faring.

A sikre samiske hensyn i planarbeidet hand-
ler da forst om & kunne identifisere slike
hensyn som en del av planarbeidet. | kom-
muner innenfor forvaltningsomradet for
samisk sprak, og szerlig i de kommunene
hvor samer er i flertall, vil samiske hensyn
veere institusjonalisert. | andre kommuner
hvor samiske hensyn oppfattes som seer-
ordninger vil en slik identifisering veere langt
mer personavhengig.

Dette leder oss over pa hvordan kommu-
nene ivaretar samiske hensyn i eget plan-
arbeid med hensyn til medvirkning og kon-
sekvensutredninger. Nedenfor vil vi ta for
oss fire eksempler pd kommuner som har
sokt & oppfylle plan- og bygningslovens be-
stemmelser om samiske hensyn, nemlig by-
kommunene Alta, Harstad og Tromsg som
bade har en opprinnelig samisk bosetting og
ogsa en tilflytting av samer, og Kautokeino
kommune som til forskjell fra de tre bykom-
munene er en kommune hvor majoriteten av
befolkningen er samer. | framstillingen under

vil vi se pa hvordan kommunene planlegger
for & sikre naturgrunnlaget for samisk kultur,
samfunn og naeringsutgovelse.

4 Noen eksempler pa
samiske hensyn i lokalt
planarbeid

4.1 Eksempelet Alta kommune

I 2010 la Alta kommune fram sitt forslag til
ny arealdel i kommuneplanen. Sametinget
bruke sin nye innsigelsesrett etter PBL, og la
inn innsigelse pa hele planen med begrun-
nelse i fravaeret av samiske hensyn i et sjo-
samisk omrade (Josefsen 2013). Innsigelsen
fra Sametinget resulterte i dialogmeter med
Alta kommune, herunder pa politisk niva.
Partene ble enige om at man i den videre
prosessen skulle innarbeide samiske interes-
ser, noe som forte til at kommunen utarbeidet
grunnlagsdokumentet «Samiske interesser»
(Alta kommune 2011). Dette dokumentet
ligger som vedlegg til Alta kommunes areal-
plan som ble vedtatt i 2011.#

Dokumentet «Samiske interesser» gir bade
en historisk og en natidig beskrivelse av
samiske interesser i Alta kommune. Dette
omfatter beskrivelser om Sametingets valg-
manntall i kommunen, folketallsutvikling
og samiske bomiljig og familiestrukturer,
samiske naeringer (reindrift, jordbruk og
skogbruk, fiske, utmark, duodiji, reiseliv og
kombinasjonsneeringer), samisk kultur og
samfunnsliv (sprak, skole/barnehage/opp-
vekst), organisasjonsliv, arrangementer og
uorganisert samisk kultur. | dokumentet er
det et delkapittel som heter «Plangrep i for-
hold til samiske interesser» og en avsluttende
del som heter «Konsekvenser for samiske in-
teresser — samlet vurdering». Dokumentet er
pa 49 sider og ber, p& grunn av dets skis-

4 Alta kommune har siden dette ogsé rullert kommu-
neplanens samfunnsdel. | dette arbeidet gjennom-
forte kommunen et oppstartseminar og til sammen
fire medvirkningsmgter med spesifikke temaer
for hvert megte. P& disse matene var det samiske
integrert i programmene gjennom samiske repre-
sentanter som holdt foredrag og som deltok i
gruppearbeid.
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seaktige preg, sokes ytterligere konkretisert.
Dokumentet er imidlertid et godt eksempel
pa hvordan planmyndigheter kan g& fram for
a identifisere elementer av samisk kultur som
vil kunne ha betydning i plansammenheng.
Et slik dokument vil ogsa kunne gi retning til,
bidra til & ramme inn, forenkle og konkreti-
sere innspill fra samiske miljger i kommunen.

| likhet med Sametinget la ogsd omrade-
styret for reindriften inn innsigelser pa utkas-
tet til arealplan, til sammen 42 punkter. Av
disse ble 41 punkter avklart i dialog mellom
partene, men pa ett punkt ble de ikke enige,
nemlig spersmalet om hensynssoner, eller
reinbeitefrie soner. Dette punktet gikk til
departementet for endelig avgjerelse, hvor
kommunen fikk medhold.

| tillegg til at reindriftsforvaltningen er ho-
ringsinstans og innsigelsesmyndighet i
plansaker, skal ogsé berorte parter inklu-
deres. Selv om arealplanprosessen i Alta
kommune i etterkant blir holdt fram som et
eksempel pa «best practice» i & inkludere
samiske hensyn, viser Bongo (2012) at rein-
beitedistriktene i begrenset grad medvirket i
de innledende planprosessene hvor malset-
tinger og premisser for bade planarbeidet og
selve planen legges. Hun hevder at reindrif-
tens deltakelse var preget av informasjon og
konsultasjon p& malsettinger som kommu-
nen allerede hadde vedtatt. Bongo etterlyser
en reell tilrettelegging for reindriftsdeltakelse,
hvor reindriftens tradisjonelle kunnskaps-
grunnlag integreres pa et tidlig stadium for &
oppna aktiv deltakelse og medvirkning.

| tilfelle Alta kommune brukte Sametinget for
forste gang det verktgyet som den nye PBL
hadde gitt med hensyn til & sikre en samisk
medvirkning i planprosesser. Resultatet var
at samiske interesser ble sgkt identifisert og
inkludert i planarbeidet. Reindriftens med-
virkning synliggjer imidlertid at kommunen
allikevel star overfor utfordringer nar det gjel-
der & sikre en god medvirkning for primeer-
naeringene allerede i en innledende planfase,
seerlig gjelder dette reindriften.

4.2 Eksempelet Harstad kommune

| Harstad kommune har det foregatt en revi-
sjonsprosess av kommuneplanens areal-
del siden 2013. | forbindelse med denne
prosessen har kommunen utarbeidet et
utkast til konsekvensutredning for samisk
kultur og naturgrunnlag (Harstad kommune
2015a). Hensikten har veert & vurdere verdi
og omfang av forslagene i arealdelen i lys
av tre tema: kulturminner og kulturmiljo,
reindrift og samisk kultur og naturgrunnlag.
Basert pa en metodikk fra Miljgverndepar-
tementets veileder for konsekvensutredning
er de to forste kategoriene utredet. Disse
to kategoriene kulturminner og reindrift — er
lovregulert gjennom sektorlovgivning. Basert
pa en tredelt verdiskala: ingen eller positiv
konsekvens, liten/mindre og negativ/vesent-
lig konsekvens, og ved hjelp av tilgjengelige
datakilder,5 er hvert forslag til tiltak vurdert.
Betydningen for reindriften er vurdert ut fra
tredelinga: 1) forslaget ligger ikke i naerheten
av viktige omrader for reindrift og har ingen
pavirkning, 2) forslaget ligger i naerheten av
viktige omrader og har begrenset virkning og
3) forslaget ligger i viktige omrader og har
sterk pavirkning.

Medvirkning og deltakelse er viktige hensyn
som ogsa er papekt av kommunen selv.
Harstad kommune inviterte derfor Same-
tinget (Harstad kommune 2015b), samiske
institusjoner, lokale foreninger, reinbeitedi-
strikt og enkeltpersoner (Harstad kommune
2015c) til mate der de ba om konkrete inn-
spill pa 129 forslag til ny arealbruk presentert
i utkast til konsekvensutredning for samisk
kultur og naturgrunnlag. Sametinget sa det
som positivt at samisk kultur og naturgrunn-
lag er inkludert i planprogrammet (Sametin-
get 2015c¢), men poengterte at tinget ikke be-
sitter detaljikunnskap om lokale forhold som
kunne veere nyttig for kommunen i denne
fase av planarbeidet. Sametinget ba kom-
munen vektlegge oppsekende virksomhet
blant reinbeitedistrikt og lag og foreninger, og

5 Reindriftskart, databasen Askeladden, oppdrags-
rapporter fra NIKU.
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oppfordret kommunen til & ta i bruk planvei-
lederen for & vurdere innspillene. Det samme
gjorde Vardobaiki samiske senter (2015) i sitt
svar der de ogsa poengterte at de ikke hadde
kapasitet til & vurdere alle innspill pa et sa de-
taljert nivd som arbeidsmatet la opp til.

Arbeidsmetet ble avlyst fordi ingen mgtte
opp. Daglig leder av Vardobaiki samiske
senter® har pekt pa at en arsak til dette kan
veere at kommunen hadde invitert for bredt,
og at det ikke var differensiert mellom reinbei-
tedistrikt, institusjoner og lag og foreninger.
Videre har hun pekt pa at invitasjonen opp-
levdes som en invitasjon til saksbehandling
siden kommunen eksplisitt gnsket en kon-
kret gjennomgang av alle innspillene, samti-
dig som det er uklart pa hvilket grunnlag en
slik konkret vurdering skal gjares.

Eksemplet med Harstad kommune illustre-
rer en god intensjon hos en kommune om &
sikre reell medvirkning fra brukerne i plan-
prosessen. | Sametingets planveileder, der
det heter at en god lokal planprosess hvor
direkte bergrte samiske interesser aktivt in-
volveres, utgjar en beveggrunn for det gns-
kede mgtet med samiske brukere. At ingen
samiske representanter mgtte opp pa et
mate som de var invitert til av kommunen,
synliggjer imidlertid at det er nedvendig a
tenke igjennom framgangsmate og prosess
for involvering av samiske brukere i planar-
beid. Vel s& viktig er det & se pa hva som
skal vaere utgangspunktet for de vurderinger
og konsekvensutredninger som gjores. Dette
aktualiserer et fokus pa helhetlige analyser
som grunnlag for verdiklassifiseringer, noe vi
kommer tilbake til i draftingen under.

4.3 Eksemplet Tromsg kommune

| 2013 inngikk Tromsg kommune en sam-
arbeidsavtale med Sametinget (Sametinget
2013). | avtalens artikkel 3 Kommunale pla-
ner, heter det blant annet:

6 Personlig meddelelse fra Kjersti Myrnes Balto,
14.12.15.

Det skal gjenspeiles i kommunens over-
ordnede planer at den samiske befolkning
i Tromse har rett til & ta vare pa og utvikle
sin kultur, sitt sprak og sitt samfunnsliv. (...)
Tromso kommune registrerer og verdsetter
samiske kulturminner og kulturmiljoer som
har lokal verdi og innarbeider disse i planer
etter plan- og bygningsloven.

Utover dette har ikke samarbeidsavtalen
noen punkter som omfatter arealdisponering
eller samiske naeringer, herunder hensynet til
reindriftsnaeringa.

Nar det gjelder arbeidet med kommunepla-
nens samfunns- og arealdel 2015-2026, ut-
arbeidet Tromsg kommune et planprogram i
2014 (Tromsg kommune 2014).

Sametinget (2014) ga i en uttalelse til plan-
program for kommuneplanens samfunns- og
arealdel for 2015-2026 uttrykk for at plan-
programmet ikke gjenspeilte intensjonene i
samarbeidsavtalen. Planprogrammet inne-
holdt ikke konkret arealdisponering, noe som
gjorde at Sametinget kun kom med generelle
innspill, herunder en henvisning til Sametin-
gets planveileder som Sametinget anbefalte
kommunen om & ta i bruk. Sametinget uttalte
imidlertid felgende om identifisering av sa-
miske interesser i kommunen: «l tillegg ber
vi om at kommunen identifiserer samiske
interesser i kommunen, og utreder helhetlig
hvilke konsekvenser arealdisponeringene i
planen vil ha for sikring av samisk kultur, nae-
ringsutovelse og samfunnsliv» (Sametinget
2014, s. 7). For gvrig viste Sametinget til at
medvirkning fra samiske interesser og lokal-
samfunn er viktig og verdifullt i planarbeidet.
Dette kan veere siidaer, reinbeitedistrikter,
bygdelag, sauebeitelag, forening og andre
interesseorganisasjoner. Det heter videre at
«Kommunen skal ogsa legge til rette for med-
virkning fra den samiske befolkningen som
ikke alltid er bosatt i kommunen, men som
likevel har sine neeringsarealer i kommunen,
herunder reindriften og utmarksnaeringer»
(Sametinget 2014: 2). Det trekkes ogsa fram
at reindrifta ber involveres tidlig i arbeidet
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for tett dialog og innhenting av tradisjonell
kunnskap om bruk av arealene.

I 2015 vedtok Tromsg kommune arealdelen i
kommuneplanen. | planbeskrivelsen er gene-
relle samiske hensyn og samisk kulturminne-
vern ikke nevnt. Reindriften er nevnt spora-
disk. | kapitlet Landbruk-, natur-, frilufts- og
reindriftsomrader er reindrift inkludert i ett
av to delmal: «Forvaltning og utvikling av
ovrige LNFR-omrader skal sikre grunnlaget
for landbruk og reindrift». Landbruk, skog-
bruk og skuterlgype er omtalt i kapitlet, men
ikke reindrift.

| kommunens plandokument, kapittel «Kon-
sekvensutredning av nye utbyggingsomra-
der» er flere konkrete tiltak nevnt som vil ha
konsekvenser for reindriften.” Det ble reist
innsigelse fra Sametinget (2015b) til kommu-
neplanens arealdel med hensyn til reindrift og
med hensyn til kulturminner og kulturmiljg.
Sametinget viser til planens manglende be-
skrivelse av hvilke arealutfordringer reinbei-
tedistriktene stér i og etterlyser hvilke kon-
sekvenser foreslatte arealdisponeringer kan
medfere. Sametinget forventer at kommunen
ser pa de samlende virkningene av nye ut-
byggingsomrader, og at de ved utarbeidelse
av en kommuneplan, ser disse i sammen-
heng med alle tidligere inngrep og planlagte
inngrep overfor de enkelte reinbeitedistrikt.

Tromsg kommune (2015) redegjor i et til-
svar for sitt syn p& Sametingets innsigelser.
| brev tar Sametinget (2015d) kommunens

7 Et eksempel er hyttefeltet pa Breiviknes som etter
innsigelser ble redusert fra 150 til 45 hytter. | ved-
legget om konsekvenser heter det at dette tiltaket
har «store negative effekter for reindrift, selv om
omrédet er minimert». Det heter ogsé i dokumentet:
«Omradet har veert problematisk i forhold til
reindriftsnaeringa, da naeringa opplever press pa
sine beiteomrader og at hyttefeltet er sgkt plassert
i/nzer en naturlig trekklei til reinens beiteomrade
pa Nakkefiellet og i omradet ved Nakkeenden.
Den direkte effekten av utbygginga er fysisk tap
av beiteareal og sperring av naturlig trekklei, mens
den indirekte effekten er gkt aktivitet og ferdsel i
fiellomradene, som forstyrrer reinen. Innsigelser
har veert gitt pa tidligere planomfang. N& er hytte-
feltet redusert fra 150 til 45 hytter og gjerde vil bli
satt opp, som avbgtende tiltak» (side 41).

redegjorelse til etterretning og trekker sine
innsigelser.?2 Sametingets uttalelse fra 2014
hvor identifisering av samiske interesser eller
inkludering av samiske interessegrupper pa-
pekes, er ikke nevnt i dokumenter i etterkant.
Om «identifisering av samiske interesser» er
blitt fulgt opp er det derfor ikke mulig & doku-
mentere.

4.4 Eksemplet Kautokeino kommune

[ 2011 sendte Kautokeino kommune (Guovda-
geainnu suohkan/Kautokeino kommune 2011)
sitt planprogram for kommuneplanens sam-
funnsdel og arealdel, samt kommunedelplan
Markan, ut pa hering. | oversendelsesbre-
vet ble det vist til at kommunen i herings-
perioden ogsa planla & avholde folkemater i
Méze og Kautokeino. | planprogrammet het
det blant annet: «<Hvordan vi kan sikre og
fremme samisk kultur, naeringsutevelse og
samfunnsliv vil vaere en sentral problemstil-
ling i planarbeidet» (Kautokeino kommune
2011: 10). | arealdelen trekkes reindriften
fram, sammen med annen utmarksneering,
som en beerebjelke for samisk kultur (2011:
14). Planen trekker ogsé fram samiske kultur-
minner som et viktig tema. Samiske behov for
ovrig kobles til behovet for samiske idretts-
anlegg (2011: 17).

Sametingets hgringsuttalelse til planprogram-
met trekker saerlig fram hensynet til samiske
kulturminner. | tillegg bes det vurdert i hvilken
grad planen sikrer samisk kultur, naerings-
utgvelse og samfunnsliv, og det vises her til
Sametingets planveileder som et redskap.

Forslag til samfunnsplanens arealdel ble
sendt pa hering i 2015. Her framkommer det
at arealdelen har som mal: «Forvaltning av
arealer, natur og miljg skal bidra til & fremme
samisk kultur, naeringsutevelse og samfunns-
liv». | plandokumentet vurderes kvaliteten pa
plandokumentets datagrunnlag om samisk
kultur, nzeringsutevelse og samfunnsliv til
a veere tilfredsstillende. Denne vurderingen
baseres pé& lokalkunnskaper hos kommune-

8 Inkludert innsigelsen mot hyttefelt i Breiviknes.
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administrasjonen og planleggere, innspill i
planprosessen, mgter med reindrifta, folkemg-
ter, arbeidsmeter og mater med naeringsfore-
ninga. Det pekes blant annet i planforslaget pa
at arealdelen kan vise seg & fa bade negative
og positive konsekvenser for samisk kultur,
neeringsutevelse og samfunn: «Nar flere bo-
setter seg i sentra framfor bygdene, kan noe
kunnskap om den tradisjonelle levematen ga
tapt. Samtidig vil samisk kultur, naeringsut-
gvelse og og samfunn vises bade gjennom
tradisjonelle boformer, og mer moderne bo-
former i sentrum» (2015:34).

Sametingets uttalelse til arealdelen omhand-
ler hensynet til kulturminner. Det pekes pa
at nye omrader som er kommet til i areal-
planen ma avklares med hensyn til kultur-
minner (Sametinget 2015a). Sametinget har
ingen merknader til planens konsekvenser
for reindrift eller samisk kultur.

5 Forelopig oversikt over
omfanget av Sametingets
innsigelser og innspill til
planprogram

En forelgpig oversikt utarbeidet av Sametin-
get viser at Sametinget i perioden 2010-2015
har gitt over 30 innsigelser til kommune-, re-
gulerings- og kystsoneplaner. | folge over-
sikten reiste Sametinget i perioden fem
innsigelser til kommuner i Finnmark, 11 inn-
sigelser til kommuner i Troms, 14 innsigelser
til kommuner i Nordland, tre innsigelser til
kommuner i Nord-Trgndelag og en innsigelse
til en kommune i Ser-Trondelag, se vedlegg
A. 2013 er aret Sametinget gir flest innsigel-
ser, hele 12 stykker. Vi understreker at over-
sikten er forelopig og det tas forbehold om
mulige mangler. Oversikten gir likevel et inn-
trykk av omfang og resultat av innsigelsene.
| folge opplysninger fra Sametinget ble det
ikke fremmet innsigelser til kommuneplaner
de to forste arene etter ny PBL.

Oversikten viser at de fleste innsigelsene i
kommunene i alle fylkene omhandler hensy-
net til kulturminner og reindrift. En enkelt inn-
sigelse kan gjelde flere hensyn. Til sammen

er det reist 16 innsigelser med hensyn til kul-
turminner i angitte periode.

Den forelgpige oversikten viser at det med
hensyn til reindrifta er reist 19 innsigelser.
Etter avviklingen av omradestyrene har fyl-
kesmannen overtatt innsigelsesadgang i
reindriftssaker. Nar det gjelder «hensyn til
naturgrunnlaget for samisk kultur og neae-
ringsuteovelse» er det i flere tilfeller referert
til denne kategorien koplet opp mot enten
reindrift eller fiskeri. | Troms er det reist fire
innsigelser og Nordland av hensyn til fiskeri
som et grunnlag for samisk kultur.

Igjen med forbehold om mangler over nylige
oppdateringer, viser oversikten at fire innsi-
gelser i Finnmark er falt eller trukket. | Troms
er fire innsigelser tatt til folge, en er trukket,
en er godkjent av departementet, en dispen-
sasjonssoknad er under behandling og tre
planer er ennd ikke vedtatt. | Nordland er
seks innsigelser enten trukket, frafalt eller
tatt til felge og syv planer ennd ikke vedtatt.
I Nord-Trondelag er tre innsigelser delvis
trukket og tatt til felge, og en plan er ennd
ikke vedtatt. | Ser-Trondelag ble Sametingets
ene innsigelse tatt til folge.

| folge denne forelgpige oversikten, inne-
baerer dette at en forholdsvis stor andel av
innsigelsene enten har blitt tatt til felge eller
er trukket. Det gjelder ni innsigelser vedrg-
rende kulturminner og elleve innsigelser ved-
rorende reindrift.

| tillegg til oversikten over innsigelser avgitt
av Sametinget, viser vi ogsa til en forelopig
oversikt over Sametingets deltakelse i plan-
arbeidet. Denne oversikten er under utar-
beidelse av Sametinget, men viser Sametin-
gets innspill og uttalelser til planstrategier,
kommuneplanenes samfunnsdel og arealdel,
samt at omfanget av Sametingets deltakelse
nar det gjelder innspill til planprogram og
planstrategier er stor. Sametinget har i for-
bindelse med retten til & gi innsigelse opp-
lyst at det er rutine & sende innspill til plan-
programarbeidet i kommunene.
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Denne praksisen med innspill til planprogram
sammen med oversikten over antall plando-
kumenter som er journalfert hos Sametinget,
viser at prosessene med innspill er institusjo-
nalisert i betydningen kontinuerlig oppmerk-
somhet. Kommunene er oppmerksomme pa
PBLs samiske bestemmelser og at Sametin-
get bade har en rett og en plikt til & behandle
kommunale planer. Antallet dokumenter og
oversikten over Sametingets innspill og ut-
talelser til planstrategier synligjer imidlertid
ogsa utfordringer med hensyn til Sametin-
gets kapasitet.

A saksbehandle en rekke plandokumen-
ter er arbeidskrevende. A gi uttalelser og
fremme innsigelser er normalt en adminis-
trativ oppgave. Med fa ansatte og mange
ulike oppgaver — ikke bare arealplanarbeid
— vil utfordrende sider ved ulike planutkast
kunne bli oversett. Sametinget har heller
ikke ngdvendigvis lokal kunnskap om hver
enkelt kommune, noe som illustreres i kon-
sekvensutredningsprosessen i Harstad kom-
mune (jf. Sametinget 2015c). Sametinget
skal dekke 132 kommuner (pr. desember
2015) fra fylkene Hedmark, Mare og Roms-
dal, Ser-Trendelag og nordover. A klare &
besitte kompetanse om lokale forhold i alle
disse kommunene som omfatter bade nord-
samisk, lulesamisk og sersamisk sprakom-
rade, og med mange lokale variasjoner, kan
synes sveert utfordrende med dagens stab.
I hvilken grad dette er en situasjon som influ-
erer pd Sametingets daglige planarbeid har
vi imidlertid ikke data pa eller grunnlag for &
si noe om. Vi antar imidlertid at Sametinget
er avhengig av at samer lokalt melder seg pa
i planprosessen som berorte parter.

6 Drofting

| denne delen vil vi ga nsermere inn pa
spersmalet om helhetlige vurderinger som
grunnlag for verdiklassifisering av samiske
interesser, samiske interesser i store og sma
kommuner, Sametingets kommunikasjon
med andre planmyndigheter og innsigelses-
retten. De to aspektene vi tidligere har rede-

gjort for — medvirkning/deltakelse og kom-
petanse/kapasitet — er gjennomgaende i
droftingen.

6.1 Helhetlige vurderinger som grunn-
lag for & sikre samiske areal-
interesser

Véare kommunecaser ovenfor illustrerer be-
tydningen av hvilket «blikk» planmyndighe-
ten har nar samiske interesser skal identi-
fiseres i arealsammenheng. Der forvaltning
og beslutningstakere i Kautokeino kommune
kan sies & ha et «kyndig» lokalt blikk, viser
eksempelet fra Alta kommune at en ekstern
pavirkning som Sametingets innsigelse var,
kan aktivisere «det ukyndige blikk» og kan-
skje sagar inspirere til et «<kyndig» blikk.

Vi vil likevel peke pé at utarbeidelse av hel-
hetlige utredninger hvor arealene vurde-
res med hensyn til samisk kultur vil kunne
styrke planarbeidet hvor samiske hensyn
skal inngd, ogséa der hvor planleggere be-
sitter lokal samisk kulturkompetanse og
dermed har et «kyndig» blikk. Ogsa i en
kommune som Kautokeino, hvor samiske
hensyn inngér i alle deler av planleggingen,
vil en helhetlig planlegging bidra til & syn-
liggjore om for eksempel fastboende samer
har andre interesser nér det gjelder arealbruk
enn reindriftsbefolkningen. Vi vil her papeke
at det ikke er et entydig nedfelt lovkrav om
slike helhetlige vurderinger, men bestemmel-
sene i PBL §§ 4.1-4.3 og forskrift om kon-
sekvensutredninger kan forstaes i lys av et
slikt behov.

Operasjonaliseringen av PBLs bestemmelse
om samiske interesser krever en identifi-
sering av arealenes betydning for samisk
kultur generelt sett, herunder ogsa reindrift
og kulturminnevern. Den store sekkepos-
ten «samisk kultur» i arealplanleggingen kan
nemlig veere utfordrende & f& oye pa. Like-
vel viser eksemplene Alta og Harstad at det
er en vilje hos lokale planmyndigheter til &
anvende kunnskap som forteller om samisk
tilstedeveerelse og bruk av arealer.
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Selv om det forelgpig er f& eksempler pa
hvordan «samisk kultur» kan operasjonali-
seres, Vil vi vise til dokumentet «Samiske in-
teresser» (Alta kommune 2011) som et mulig
utgangspunkt. Alta kommune har i doku-
mentet sokt & identifisere sentrale samiske
elementer som kan ha betydning for plan-
leggingen, bade neeringsmessig og sam-
funnsmessig. En slik giennomgang av hva
planmyndigheten selv anser som vesentlige
aspekter ved samisk kultur i egen kommune
er til stor hjelp ogsa for berorte parter og or-
ganiserte samiske interesser, ettersom en slik
framstilling gir knagger & henge innspill pa. Vi
vil her blant annet vise til at samiske museer,
kultursentre og lignende kan ha dokumen-
tert tradisjonell kunnskap som vil kunne vaere
relevant for planleggingen. Medvirkning og
samarbeid med slike institusjoner vil kunne
bidra til & «oversette» samiske hensyn til en
planleggingskontekst. Disse institusjonene
besitter lokal kunnskap som Sametinget og
kommunene ngdvendigvis ikke innehar, og
i mange sammenhenger vil de utgjore det
«kyndige» blikk nar det gjelder ivaretakelse
av samisk kultur lokalt og regionalt.

Poenget er at det ma utarbeides grunnlags-
analyser over samisk bruk og samiske inte-
resser i arealbruken som kan danne utgangs-
punkt for planlegging. Mange kommuner
har for eksempel gjennomfert et slikt arbeid
innenfor landbrukssektoren, og kartlegging
av landbrukets kjerneomrader er helt sentralt
for forvaltningen. En slik grunnlagsanalyse vil
sikre starre forutsigbarhet i arealforvaltnin-
gen og kunne virke konfliktforebyggende.®
Problemet sa langt har veert en vektlegging
av det Brenna (jf. fotnote 9) omtaler som
en punktorientering i stedet for en helhetlig
verdiklassifisering av samiske interesser. En
helhetlig kommunal kartlegging av «samisk
kultur» vil utgjere et viktig kommunikasjons-
dokument for andre interesser og slik bidra
til forutsigbarhet i planleggingen. Dette er
seerlig viktig for reindriften som en ekstensiv

9 Takk til Oddvar Brenna, fagansvarlig hos fylkes-
mannen i Troms, som i telefonsamtale 07.01.16
delte sine refleksjoner rundt disse spgrsmalene
med oss.

bruker av arealer.” Slike grunnlagsanalyser
vil ikke ngdvendigvis vaere konsekvensutred-
ninger, selv om dette kan vaere sammenfal-
lende. | plansammenheng vil noen samiske
interesser og rettighetsbaerere ogsa vaere
mer bergrt enn andre. Reindriften som en
arealkrevende naering er i s& mate illustre-
rende. Den ma i mange tilfeller forholde seg
til planprosesser i flere kommuner, samtidig
som neeringen utsettes for en dominoeffekt
eller bit-for-bit-problematikk som handler om
de samlende effektene av mange inngrep
(if. Inga 2014).

Vi vil peke pa at det i lovkommentaren til
plandelen av ny plan- og bygningslov (MD
2009: 34) understrekes at et viktig element
i arbeidet med konsekvensutredninger er &
vurdere relevante og realistiske alternativer.
Dette er vurderinger som kan dreie seg om
alternative omrader for lokalisering av ak-
tuelle tiltak, om ulik plassering innenfor et
reguleringsomrade og om alternative tiltak
for & redusere ulempene av en foreslatt ut-

bygging.

Men for & kunne vurdere realistiske og re-
levante alternativer, kreves det en helhetlig
oversikt over hva som er samiske interesser.
Harstadcaset illustrerer at Sametinget van-
skelig kan ha lokalkunnskap i hele planvei-
lederens virkeomrade, og dermed vil kom-
munale planmyndigheter vaere avhengig av
at samer lokalt kommer med innspill. Ved
hjelp av et forarbeid i form av en helhetlig
utredning av «samisk kultur» vil kommunene
legge et grunnlag for at berorte samer kan
komme med innspill mest mulig malrettet og
effektivt.

10 | de tilfeller det kreves skal konsekvensutrednin-
ger utfgres, og det er planprogrammet som skal
redegjore for hvilke forhold som skal utredes og
belyses i konsekvensutredningen for & framskaffe
ngdvendig og beslutningsrelevant kunnskap.
Tiltak innenfor et reinbeiteomrade krever en kon-
sekvensutredning, jf. vedlegg Il i forskrift om
konsekvensutredninger (KMD 2014b). Hver for seg
kan tiltak framsta som smé og ubetydelige, samlet
kan inngrepene innebzere at selve grunnlaget for
reindriften forsvinner. Utfordringen er at konkrete
tiltak i natid og planlagte framtidige tiltak ogsa
samvirker med gjennomfarte tiltak i fortid.
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6.2 Samiske interesser i store og sma
kommuner

Som péapekt i Sametingets planveileder, vil
manglende aktiv medvirkning fra direkte be-
rorte samiske interesser vaere en saksbe-
handlingsfeil som i seg selv kan gi grunnlag
for innsigelse fra Sametinget. Men det er ikke
entydig hvem som er berorte parter. | plan-
veilederen refereres det til merknadene til
medvirkningsbestemmelsene i PBL § 5-1 der
det heter at kommunene har et seerlig ansvar
for & sikre aktiv medvirkning fra interesser
og hensyn som ikke har klare talspersoner
gjennom organisasjoner, og at «det kan ogsa
gjelder grupper av den samiske befolkningen
som ikke bestandig har samme tilgang pa
aviskunngjeringer og annen planinformasjon
som den gvrige befolkningen i kommunen.»
(Sametinget 2010, s. 11). Selv om Sametin-
get lister opp hvem som kan veere direkte
berarte parter slik som «siida, reinbeitedi-
strikt, bygdelag, utmarkslag, laksefiskelag,
sauebeitelag, forening og andre interesseor-
ganisasjoner,» (Sametinget 2010, s. 12), sier
retningslinjene ingen ting om hvordan disse
berorte partene best kan involveres og med-
virke i kommunenes planprosesser.

| de fleste kommuner innenfor virkeomra-
det for Sametingets planveileder er samiske
interesser ikke, eller i liten grad, organisert.
| kommuner hvor samisk kultur star sterkt,
bade innenfor og utenfor det samiske sprak-
forvaltningsomradet, vil derimot tilstede-
veerelsen av samiske organisasjoner veere
hoyere. Ettersom folkemgater er en mye brukt
metode av planmyndigheter, vil en kommune
som Kautokeino f& innspill fra befolkningen
til planarbeidet som ogsa inkluderer samiske
hensyn.

| starre byer og tettsteder hvor det bade
er en tradisjonell samiske tilstedeveerelse
og ogsa en tilflytting fra andre steder, kan
det veere etablert lokale samiske interesse-
organisasjoner, slik vi finner i bade Alta,
Tromsg og Harstad. Men, slik Harstadcaset
viser, er det ogsa i slike kommuner ngdven-
dig med et grunnarbeid hvor kommunens
«bestilling» i kontakten med det organiserte

samiske sivilsamfunnet forberedes. Det er
imidlertid pafallende at Tromsg kommune,
som har en samarbeidsavtale med Same-
tinget, ikke har sgkt & identifisere «samisk
kultur» i plansammenheng utover reindrift
og kulturminnevern. En mulig forklaring
kan veere at de samiske organisasjonene i
Tromsg i begrenset grad har en forankring
utenfor selve bykjernen.

Som nevnt er det imidlertid mange kom-
muner hvor de samiske interessene ikke er
organisert. Taushet omring egen samisk til-
hgrighet er heller ikke uvanlig i slike omra-
der. Samtidig har ogséa disse kommunene en
formell forpliktelse etter PBL til & integrere
ikke bare reindrift og kulturminner i sine are-
alplaner, men ogséa et mer helhetlig hensyn
til samisk kultur.

Betydningen av administrativ plankompe-
tanse pa samiske forhold er derfor sentral
og denne varierer mellom kommunene. Store
kommuner har gjerne store planavdelinger
som er dimensjonert for vekst. Sma kom-
muner har fa ansatte, og det er ikke gitt at
disse kommunene har samme plankompe-
tanse generelt sett. Innenfor sprakforvalt-
ningskommunene kan vi forvente at forvalt-
ningen, herunder ogsa planavdelingen, har
en institusjonalisert kunnskap om samiske
forhold, selv om ogsé planavdelingene i
disse kommunene vil vaere sarbare hvis for
eksempelvis ansatte flytter. Utenfor forvalt-
ningskommunene antar vi at plankompe-
tanse pé samiske forhold kun sporadisk er
tilstede. Konsekvensen er at det vil finnes
mange distriktskommuner der eventuelle sa-
miske interesser ikke er organisert, og der
kommunens planavdeling ikke har «blikk» for
samiske spgrsmal.

Det er ikke uvanlig at seerlig mindre kommu-
ner bruker konsulent- og radgivingsselska-
per i sitt planarbeid. Disse vil kunne spille
en viktig rolle i den forstand at de kan bygge
og besitte kompetanse pa samiske forhold —
veere «kyndige blikk» — som kan nyttiggjares
i kommuner hvor de samiske dimensjonene
i planarbeidet er vanskelig & fa gye pa. | sin
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planveileder (pkt. 2.2) peker Sametinget pa at
selv om ikke all planlegging vil ha betydning
for samisk kultur, ma dette gis en eksplisitt
vurdering. Lokal kunnskap og innsikt i seg
selv sikrer ikke nogdvendigvis dette, det kan
veere behov for rettledning pa hvordan lokal
kunnskap og innsikt ber «oversettes» for at
planleggere kan nyttiggjore seg av denne.
Spersmalet er hvor relevant det er for plan-
leggere i kommuner, hvor samiske hensyn er
for seerordninger & regne, a se til de samiske
flertallskommunene hvor samiske hensyn er
institusjonalisert.

| de samiske flertallskommunene kan hensy-
net til samisk kultur hevdes & veere naturlig
og en selvfelge. En effekt kan imidlertid veere
at disse kommunene da ikke gjgr samiske
hensyn eksplisitt i plansammenheng. Vi vil
derfor anbefale at plandokumenter ogsa i
samiske flertallskommuner bgr synliggjere
samiske hensyn. Slike beskrivelser kan vaere
nyttig for andre kommuner. | tillegg er det
viktig fordi plandokumenter ogsd kommu-
niserer utad, blant annet til departementer,
fylkesmenn og fylkeskommuner, det vil si til
institusjoner som ikke ngdvendigvis besitter
samisk kulturkompetanse som gir dem et
«kyndig» blikk p& situasjonen i de samiske
majoritetskommunene.

6.3 Sametingets kommunikasjon med
planmyndigheter
Ovennevnte forhold bergrer planakterenes
kunnskap om og kjennskap til samiske for-
hold. Et viktig verktgy i denne sammenheng
er planforum som er lovfestet i PBL § 5-3,
der det heter at i alle fylker bgr det etableres
et regionalt planforum. | nasjonale forvent-
ninger til regional og kommunal planlegging
(KMD 2015) understreker regjeringen ngd-
vendigheten av raskere prosesser og styr-
king og vektlegging av det lokale selvstyret
i planleggingen. Blant annet heter det at
fylkesmannen, andre statlige myndigheter,
Sametinget og fylkeskommunen ma priori-
tere deltakelse i planforum. Videre heter det
at samarbeid og gode prosesser skal redu-
sere bruken av innsigelser. «Innsigelse frem-

mes kun nar det er nedvendig for & sikre
nasjonale og viktige regionale interesser,
og nar tidlig dialog ikke har fert frem» (KMD
2015: 11). Fra Sametinget har vi fatt opplyst
at Sametinget forsgker & prioritere deltakelse
i planforum; for & bli kjient med kommunene
og for & kommunisere egne synspunkter,
anses planforum som et nyttig verktoy. Sam-
tidig begrenser antall saksbehandlere del-
takelse pa alle planforum." Gitt betydningen
av samordning, reduksjon av konflikter og
avklaring av uenigheter (jf. KMD 2014a) og
hensynet til & fremme samiske hensyn i plan-
prosesser, framstar Sametingets deltakelse i
disse regionale planforumene som seerdeles
viktig.

De mange planprograminnspillene kan ses
som bidrag til tidlig medvirkning, samt som
bidrag til raskere prosesser og styrking av
lokalt selvstyre, der bdde demokratiserings-
og effektivitetshensyn sgkes ivaretatt. Men
gitt omfanget av Sametingets geografiske
nedslagsfelt, antall kommunale planproses-
ser det skal responderes pa, kunnskapsbe-
hov og kompleksitet knyttet til et mangfold
av lokale samiske og ikke-samiske interes-
ser, ma sekelys settes pa prosess, konkret
samhandling og kommunikasjon mellom
Sametinget og kommunene. Betydningen
av Sametingets deltakelse i planforum, samt
innspill til planprogram og uttalelser til pla-
nene er de formelle verktgyene i kommunika-
sjon med kommunene. Sametinget opplyser
at det er frivillig for kommunene a drefte pla-
nene sine i planforum, og det er ogsa opp til
kommunene selv & bestemme i hvilken fase
av planarbeidet dette skjer. Dersom kommu-
nenes planer er konkrete nok til & papeke
mulige innsigelsesgrunner, kan man kom-
munisere dette nar planene presenteres pa
planforum. En slik kommunikasjon mellom
Sametinget og kommunen - kontakt pa
planforum og involvering i planarbeidet — vil
dessuten kunne utgjere et grunnlag for di-
rekte kontakt pa saksbehandlernivé i forkant
av innsigelse. Sendes planene ut pa hering

11 Informasjon gitt i epost av 04.01.16 fra Elina
Hakala ved Sametingets administrasjon.
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uten at de i forkant har veert presentert pa
planforum, er en slik kontakt mer usikker.
Betydningen av Sametingets deltakelse og
kommunikasjon i planforum underbygges
ytterligere gjennom poengteringen at det
«er viktig & legge opp planprosessen og be-
handlingen slik at kommunen blir gjort kjent
med interesser som kan gi grunnlag for sei-
nere innsigelser sa tidlig som mulig i plan-
prosessen, og for planen er klar til offentlig
ettersyn» (KMD 2014a).

6.4 Sametingets innsigelsesrett
Innsigelsesretten er regulert i egne retnings-
linjer og innebeerer en begrensning av det
lokale selvstyret, hvor det heter: «Bestem-
melsene om innsigelse til kommuneplanens
arealdel og reguleringsplan er kompetan-
seregler som begrenser kommunens myn-
dighet, der det er ngdvendig for & sikre at
nasjonale og vesentlige regionale interesser
blir godt nok ivaretatt» (KMD 2014a, punkt
2.1.1 Hva er en innsigelse?). Innfgringen av
Sametingets innsigelsesrett etter PBL i 2008
anerkjenner ngdvendigheten av & sikre sa-
miske minoritetshensyn ettersom samiske
interesser ikke ngdvendigvis faller sammen
med kommunale interesser.

Sametingets innsigelsesrett etter PBL illu-
strerer det Broderstad (2014) karakterise-
rer som en fijerde fase'® i en gkende same-
politisk og samerettslig institusjonalisering.
Rettigheter forankres i lov, samtidig som

12 Informasjon gitt i epost av 04.01.16 fra Elina
Hakala ved Sametingets administrasjon.

13 Broderstad (2014) diskuterer hvordan samisk rela-
sjonell selvbestemmelse har utviklet seg gjennom
fire prosessuelle faser, fra rettigheter forstatt som
«negative» der staten skulle sikre vern mot diskri-
minering, via rettigheter forstatt som «positive»,
der staten har plikt til aktivt & sikre ivaretakelse og
styrking av rettigheter, til prosedurale rettigheter
som etablerer seerskilte konsultative ordninger
mellom Sametinget som urfolksorgan og norske
myndigheter til en ny fase med ytterligere institu-
sjonalisering og rettsliggjering av det samepoli-
tiske feltet.

omfattende relasjoner etableres mellom
norske myndigheter og Sametinget som ur-
folksorgan. Denne institusjonaliseringen og
innarbeidelsen av samiske hensyn i norsk
lovgivning og forvaltning er gjennomfert av
sentrale myndigheter gjennom lovvedtak.
Samtidig er dette prosesser som Sametin-
get ofte har initiert og jobbet malrettet for &
fa gjennomslag for. Josefsen (2014) betegner
dette som en «breaking in» prosess hvor en
statlig integrering av samepolitiske hensyn
i offentlige strukturer gar hand i hand med
Sametingets malrettede arbeid for at disse
hensynene skal bli en del av statens ansvar,
og at Sametingets plass i offentlige beslut-
ningssystemer skal bli forankret i lov slik det
har skjedd gjennom PBL og innsigelsesinsti-
tuttet.

Den forelgpige oversikten vi har mottatt fra
Sametinget indikerer at mange av Sametin-
gets innsigelser ender med at kommunene
trekker forslaget eller at Sametinget selv
trekker innsigelsene. Datamaterialets fore-
lopige karakter gir imidlertid ikke grunnlag for
a fastsla med sikkerhet at innsigelsesretten
virker i betydningen av at samiske hensyn
blir ivaretatt. Samtidig viser oversikten at
kommunene som en respons pa Sametin-
gets innsigelsesrett sgker & handtere og
ivareta samiske hensyn.

| retningslinjer for innsigelse i plansaker heter
det ogsa at selve innsigelsen skal fremmes
i forbindelse med heringen av planforslaget
og faer haringsfristen lgper ut (KMD 2014a).
Sametingets handhevelse av innsigelsesad-
gangen ma ses i sammenheng med Same-
tingets mange innspill til planprogram. Som
papekt i punktet foran som gir en forelgpig
oversikt over innsigelser, kan program-
innspillene forstds som et bidrag til tidlig
medvirkning som forebygger grunnlag for
innsigelser. Gitt det geografiske omradets
sterrelse som omfattes av Sametingets inn-
sigelsesrett og innsigelsesadgangens inn-
holdsmessige bredde, herunder reindrift og

SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljepolitikk i SaGpmi

19



kulturminner, synes ikke antallet innsigelser
gitt av Sametinget som stort. Fra Sametinget
har vi fatt opplyst at kun to innsigelser har
gatt videre til departementet for avgjerelse.
Det gjelder vei i Ramfjordbotn i Tromsg kom-
mune og reguleringsplan for Nussir i Kval-
sund kommune. Selv om vi tar forbehold om
at det kan gjelde flere innsigelser, kan dette
tyde pa at Sametingets innsigelsesrett fun-
gerer i betydningen av at enighet og avklarin-
ger oppnas i dialog med planmyndighetene
for avgjorelse i departementet. Imidlertid kan
vi ikke utelukke at bildet skyldes utfordrin-
ger med hensyn til Sametingets kapasitet.
Spersmalet er om Sametinget har tilstrekke-
lig administrativ kapasitet til & gi uttalelser til
bade kommuneplaner inkludert arealdeler, og
reguleringsplaner fra hele 132 kommuner.

En innsigelse aktualiseres nar dialog ikke
har fort fram. Samtidig vektlegger regjerin-
gen raskere prosesser for planlegging og
styrking av det lokale selvstyret, og er opp-
tatt av at samarbeid og gode prosesser skal
redusere bruken av innsigelser (KMD 2015).
Dette er med pa ytterligere & understreke
ngdvendigheten av helhetlige utredninger og
verdiklassifiseringer som et bidrag til & sikre
naturgrunnlaget for samisk kultur, naerings-
og samfunnsliv.

Lovkommentaren til PBL (MD 2009: 22) i
merknader til § 3-1, bokstav c, spesifiserer
at der hvor reindriftsinteresser blir berort,
skal de samlende effekter av planer og tiltak
innenfor det enkelte reinbeitedistrikt vurde-
res. | henhold til Forskrift om konsekvens-
utredninger er planlegger péalagt & gjere en
helhetlig eller samlet vurdering. Forskriften
nevner reindriftsinteresser eksplisitt: «Sam-
lede virkninger av planen sett i lys av ogsa
andre planlagte, eksisterende og/eller ved-
tatte planer eller tiltak i influensomrade
skal vurderes. Der hvor reindriftsinteresser
blir berert, skal de samlede virkningene av
planer og tiltak innenfor det aktuelle rein-
beitedistriktet vurderes» (KMD 2014b).

14 Informasjon gitt i epost av 08.01.16 fra Elina
Hakala ved Sametingets administrasjon.

Som tidligere nevnt er det hensyn til reindrift
og kulturminner som utgjer hovedtyngden
av innsigelsesgrunnene, noe som er apen-
bart fordi det for disse sektorene er etablert
en forvaltning forankret i lov og reguleringer.
Ettersom Sametinget har hatt sektormyndig-
het for samiske kulturminner siden 1990, har
Sametinget blant annet gjennom innsigelses-
instituttet, lang erfaring med & ivareta kultur-
minneaspektet i offentlig planlegging. | NOU
2007: 13, s. 992 pekes det pa at Sametin-
get de siste arene for 2007 arlig har behand-
let over 500 arealplaner, og reist innsigelse
i feerre enn 10 saker i aret. Bare et fatall av
disse har gatt videre til departementet idet
Sametinget og vedkommende kommune
har kommet til enighet i de aller fleste saker.
Vi har innenfor rammen av denne artikkelen
ikke har hatt mulighet til & se pa erfaringene
med Sametingets innsigelsesrett ut fra ny
PBL. Det gjelder alle de tre hovedkategori-
ene - reindrift, kulturminner og samisk kultur.
Her vil vi bare vise til Inga (2014) som i sin
masteroppgave blant annet viser til hvordan
Sametinget som innsigelsesinstans i Pano-
ramavegens planprosess er en viktig stot-
tespiller for reindriften. Konsekvensutred-
ningen om Panoramavegen's ble gjort i 2006,
0g er en vegutbygging med Ladingen kom-
mune som planmyndighet.

Avviklingen av reindriftens fagpolitiske om-
radestyrer, med representasjon fra neerin-
gen selv og overfgringen av dette ansva-
ret til fylkesmannsembetene, kan ha endret
omfanget av og ogsa innholdet i bruken
av reindriftsforvaltningens innsigelsesrett.
Eventuelle endringer hvor reindriftsfaglige
argumenter avveies mot andre sektorinteres-
ser, kan medfgre at ogsa Sametingets vekt-
legging av reindriftsinteresser endrer seg.
Sametingets innsigelsesrett og avviklingen
av omradestyrene med fylkesmannens over-
takelse av reindriftens innsigelsesrett, reiser
dermed interessante problemstillinger. Her
vil vi peke pa et par:

15 Panoramavegen pa Hinngya er fortsatt under plan-
legging og planene bergrer reinbeitedistrikt linna-
suolu-Kanstadfjord/Vestre Hinngy (Inga 2014).
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e Hva er bergringspunktene mellom Same-
tingets og fylkesmannens innsigelsesrett?

e Gitt begrunnelseskravet (PBL § 5-4,
femte ledd); har de reindriftsfaglige be-
grunnelsene endret seg etter avviklingen
av omradestyrene?

Disse problemstillingene utgjer kunnskaps-
hull som er ngdvendig a fylle som grunnlag
for ytterligere & styrke kunnskapsgrunnlaget
for politikk som skal bidra til & ivareta og sikre
samiske interesser i arealplanleggingen.

7 Oppsummering og
anbefalinger

| denne artikkelen har vi prioritert & drofte
hvordan samiske interesser kan sikres i kom-
munenes arealplanlegging slik det er forut-
satt i PBL, og hvilken betydning Sametin-
gets bruk av innsigelser kan ha for & sikre
disse interessene. A sikre samiske interesser
i arealplanleggingen handler blant annet om
medvirkning. Bakgrunnen for at «samiske»
bestemmelser ble tatt inn i PBL var erfarin-
ger som viste at samiske hensyn, pa tross av
at loven ogsa tidligere hadde bestemmelser
om bergrte parter, i all hovedsak ikke ble in-
kludert av planmyndighetene. Den nye PBL
sikrer at ingen kommuner kan velge bort sa-
miske hensyn uten at de forst har undersokt
om slike finnes. Kommunale planmyndig-
heter ma i alle fall i prinsippet sikre at slike
aspekter er med i vurderingen. Det handler
om & veere bevisst det «ukyndige blikket og
aktivisere det «kyndige» blikket bade hos lo-
kalforvaltningen og hos lokale beslutnings-
takere. Var gjennomgang viser at PBL bidrar
til & bevisstgjere kommunene, men utfordrin-
gene er knyttet til kompetanse og kapasitet.
Kommunene m4 tilegne seg lokal kunnskap
som grunnlag for helhetsvurderinger av sa-
miske interesser og samisk tilstedeveerelse,
og kunnskap om det samiske organisasjons-
og institusjonslandskapet og samisk interes-
seorganisering som vil kunne styrke den sa-
miske medvirkningen i planarbeidet. Dermed
vil kommunene bedre sette seg selv i stand
til & ivareta samisk kultur i arealplanleggin-
gen.

Et sentralt hensyn i ny PBL og i KMD (2015)
er altsa tidlig medvirkning, men funnene til
bade Bongo (2012) og Inga (2014) viser at
selv om reindriftshensyn er definert inn i lov
og forskrifter, sikres nedvendigvis ikke hen-
syntaken pa et tidlig tidspunkt. Caset Alta
illustrerer en klassisk problemstilling med for
sen involvering av reindriften i planarbeidet
(Bongo 2012) eller at krav til medvirkning
etter PLB ikke ngdvendigvis betyr at reindrif-
ten blir tatt hensyn til selv om det i PBL stilles
krav til reindriftens medvirkning i utbygginger
pa beiteland (Inga 2014).

Med klare rammer for kulturminnevern
gjennom lovgivning og ogsé et innarbei-
det samarbeid med fylkenes kulturminne-
forvaltninger, har ivaretakelsen av samiske
kulturminner i planprosesser bedre ramme-
vilkar. Vi anser derfor samiske kulturminner
som tilfredsstillende ivaretatt i planprosesser,
selv om ogsa dette pavirkes av hvilke «blikk»
planleggere i de enkelte kommuner har for
ivaretakelse av samiske kulturminner.

For & styrke og synliggjere de samiske di-
mensjonene i kommunale planprosesser, ma
samiske hensyn bli en naturlig og integrert
del av planprosessene. Et viktig verktay for
kommunene vil vaere utarbeidelse av helhet-
lige vurderinger eller verdiklassifiseringer av
samiske interesser. Slike helhetsvurderinger
vil videre utgjere et grunnlag for lokale sa-
miske interesser i deres medvirkning i plan-
prosessene, samt et redskap for Sametinget
i deres vurderinger knyttet til planinnspill og
innsigelser.

1. Vi vil derfor anbefale at Sametinget byg-
ger ut planveilederen som grunnlag for
at kommunene kan utarbeide helhetlige
vurderinger og verdiklassifiseringer av na-
turgrunnlaget for samisk kultur, naerings-
utovelse og samfunnsliv, herunder rein-
drift og kulturminner. Herunder ma det
ogsa vurderes hvordan samiske interes-
ser kan synliggjeres pa kart. Bevisstheten
om betydningen av slike helhetsvurderin-
ger ma adresseres overfor kommunene,
og Sametingets deltakelse i de regionale
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planforum kan veere en arena der dette
tas opp.

2. Vi har i artikkelen poengtert at Sametin-
gets arbeid med arealplanlegging er om-
fattende bade geografisk og nar det gjel-
der substans. Vi mener derfor at det er
et klart behov for & styrke Sametingets
administrative plankapasitet for & sikre
ivaretakelse av alle samiske interesser i
arealplanleggingen.

3. Som grunnlag for planarbeid og be-

Q

slutninger anbefaler vi videre a styrke
kunnskapsgrunnlaget for planarbeidet.
For det forste er det viktig med oppda-
terte oversikter over Sametingets helhet-
lige innspills- og innsigelsespraksis som
grunnlag for 8 vurdere trender og hvilken
betydningen innspill og innsigelser har
over tid. For det andre er det i etterkant av
avviklingen av omradestyrene, et seerskilt
behov for & undersgke fylkesmannens og
Sametingets reindriftsinnsigelser og be-
grunnelsene for disse.
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Bruk og forvaltning av sjoarealer

Camilla Brattland, Senter for samiske studier, UiT — Norges Arktiske Universitet

Einar Eythorsson, NIKU

1 Innledning

Bruk og forvaltning av sjoarealer innenfor et
samisk forvaltningsrammeverk er tema for
denne artikkelen. | Sametingets bestilling
begrenses oppdraget til planlegging etter
plan- og bygningsloven (PBL). All offentlig
planlegging etter denne loven skal bidra til
a sikre naturgrunnlaget for samisk kultur og
neeringsutavelse (LOV-2008-06-27, § 3-1).
Sametinget har ansvar for & sikre at samiske
interesser i planleggingen blir vurdert ut fra
et helhetlig perspektiv og har blant annet ut-
arbeidet en planveileder. Sametinget ensket
ogsa & belyse hvilke muligheter samiske lo-
kalsamfunn og samiske interesser har til &
fa geher for sin bruk og sin tilgang til sjo-
arealer i planlegging etter PBL. Kommune-
nes kystsoneplanlegging skal legge til rette
for & sikre naturgrunnlaget for samisk kultur,
samfunnsliv og naeringsutevelse i forhold til
sjpareal. Sametinget er interessert i hvor-
dan kommunene handterer dette, og even-
tuelt hvordan de lykkes. Det er ogsa viktig &
belyse hvilken betydning Sametingets bruk
av innsigelse har for samiske rettighets-
havere og deres tilgang til sjgareal. Sametin-
get var ogsa interessert i betydningen av at
konsultasjonsmulighetene mellom Sametin-
get og Fiskeridirektoratet falt bort i 2010, og
hvilke forvaltningsmessige rammer, utenom
PBL og konsultasjonsavtalen, «har eller kan
ha betydning for samiske samfunn og inte-
resser i deres gjennomslag for deres bruk
eller tilgang av sjoarealer».

Oppdraget ble gjennomfert i perioden fra
september 2015 til januar 2016 av Camilla
Brattland, Senter for Samiske Studier, UiT og
Einar Eythorsson, NIKU. Det ble gjennomfart
intervjuer med radgiver Silje Hovdenak og se-
niorradgiver Inge Arne Eriksen, Sametinget,
og Sametingets arkiver ble gjennomgatt med
den hensikt & finne relevante saker om kon-

flikt om bruk av sjoarealer. | denne artikkelen
har vi lgst oppdraget gjennom & seerlig drofte
hvilken type kunnskapsgrunnlag som brukes
i planleggingsprosesser i konflikter mellom
tradisjonelt fiske og akvakultur pa sjoarea-
ler i samiske kommuner, samtidig som vi
ser neermere pa hvilke feringer Sametingets
retningslinjer legger for offentlig planlegging
i saker som utlgser krav om konsekvensut-
redning. Vi har valgt oppdrettsvirksomhet
pa grunn av at dette er en av hoveddriverne
bak bade politiske prosesser og planlegging
i kommunene, der Sametinget selv er med
som en akter sammen med oppdrettsnae-
ring, fiskere, og kommunene. Vi har seerlig
valgt & drofte dette gjennom presentasjon
av ett case fra Kvaenangen kommune som
pa en god mate illustrerer mangler og utfor-
dringer i dagens forvaltning og planlegging
av bruk av sjoarealer i et samisk rammeverk.

Artikkelen vil forst beskrive generelle trekk
ved planlegging av bruk av sjoarealer i sa-
miske kommuner, og spesielt ga inn p& be-
tydningen av instrumenter som innsigelse
og konsultasjoner, men ogsa konsekvens-
utredningsprosesser. Vi vil sd se neermere
pa hvordan kystkommuner i det samiske
forvaltningsomradet, men ogsd tiltaks-
havere som skal gjennomfore storre tiltak i
samiske kystkommuner, arbeider for a sikre
naturgrunnlaget for samisk kultur og neae-
ringsutevelse gjennom PBL. Gjennom caset
fra Kveenangen vil vi drgfte betydningen av
Sametingets mulighet til innsigelse for sa-
miske lokalsamfunn, og hvilket kunnskaps-
grunnlag om samisk bruk av sjoarealer som
blir brukt i planleggingsprosesser. Videre vil
vi komme med forslag til hvordan forvalt-
ningsrelevant og brukbar kunnskap kan pro-
duseres, gjennom & vise til bestemmelser i
naturmangfoldloven og andre typer ramme-
verk som legger faeringer for innhenting og
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produksjon av kunnskap om samisk bruk av
sjoarealer. Spesielt argumenterer vi for at det
ikke bare mangler verktgy for produksjon av
kunnskap, men ogsa for vurdering av vik-
tigheten av arealer for samisk kultur. Dette
siste er en starre og mer politisk diskusjon
som vi mener bor loftes samtidig som det
utvikles verktay og metoder for & innhente
og produsere forvaltningsrelevant kunnskap
om samisk bruk av sjoarealer.

2 Forvaltningsrammeverk

| denne delen presenteres de relevante instru-
mentene i lovtekster og sentrale retningslin-
jer som omhandler forvaltning av sjoarealer i
en samisk kontekst. Disse instrumentene er
viktige fordi kommuner og regionale og stat-
lige institusjoner er palagt & folge dem, og
Sametinget som en representant for samiske
interesser far plansaker p& hgring og kan reise
innsigelse eller be om konsultasjoner dersom
retningslinjene ikke blir fulgt.

2.1 Sentralt lovverk

Siden 2008 er hensyn til samisk kultur og
samisk tradisjonell kunnskap innarbeidet i
en rekke lover, enten i formalet eller i enkelt-
paragrafer. Dette er et resultat av konsulta-
sjonsavtalen mellom Sametinget og regjerin-
gen (2005), som farte til at Sametinget fikk en
helt annen innflytelse pa lovendringsproses-
ser enn tidligere. Nar det gjelder forvaltning
av sjoarealer er det saerlig PBL som regu-
lerer hvordan arealene skal brukes innenfor
kommunegrensene, men ogsa lovverk slik
som havressursloven og naturmangfoldlo-
ven nar planer bergrer marine ressurser og
naturmangfold. Vi har samlet de viktigste ret-
ningslinjene i tabell 1.1 pa neste side.

De tre nevnte lovverkene har formuleringer
som &pner opp for & ta hensyn til samiske
interesser bade i enkeltparagrafer, men ogsa
i formalene til loven (naturmangfoldloven og
havressursloven). PBL integrerer hensyn til
naturgrunnlaget for samisk kultur, neeringsut-
gvelse og samfunnsliv som et av atte hensyn

som loven skal fremme, i samarbeid med
sektormyndigheter og mellom statlige og
private organer og institusjoner.

| alle disse tekstene ligger fokuset p& «det
materielle grunnlaget for samisk kultur», eller
kunnskapen om ressursene, ikke direkte pa
de samiske lokalsamfunnene eller samiske
interessegruppers tilgang til eller rettigheter
til bruken av ressursene.

2.2 Sametingets planveileder

Som retningslinje for planlegging etter PBL
§ 3-1 har Sametinget utarbeidet planveilede-
ren Sametingets planveileder for sikring av
naturgrunnlaget for samisk kultur, naerings-
utevelse og samfunnsliv for planlegging etter
plan- og bygningslovens plandel (Sametin-
get 2010). Planveilederen begrunner og
konkretiserer hensyn som bgr og ma tas i
planleggingen for & sikre det samiske natur-
grunnlaget. Planveilederen er ikke juridisk
bindende, men gir en systematisk og samlet
oversikt over de hensyn som skal tas og som
folger gjeldende rett. Dette gjelder seerlig for
kommuner som er del av Sametingets virke-
omrade for tilskudd til naeringsvirksomhet
(STN-omradet). Nar det gjelder forvaltning av
sjoarealer er de relevante punktene samlet i
tabell 1.2 pa neste side.

Av de relevante punktene i Sametingets
planveileder er det bare punkt 6.2 som spe-
sielt omhandler befolkningen i et omrade og
deres fiske, og som anbefaler at et tiltak ikke
tillates om fisket til denne gruppen faller bort.
De andre punktene fokuserer pa arealene i
seg selv som grunnlag for samisk kultur og
neaeringsutevelse.

2.3 Spesielt om konsekvens-
utredninger

Béade ved utarbeiding av kommuneplaner og
reguleringsplaner brukes Sametingets veile-
der for planlegging etter PBL som retnings-
linje for hvordan tiltakshaveren skal oppfylle
§ 3-1 i loven. Kravet om & sikre naturgrunn-
laget for samisk kultur gjelder ogsa for tiltak
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Tabell 1.1 Sentralt lovverk i forvaltningen av sjoarealer

kommunale oppgaver og gi
grunnlag for vedtak om bruk

og vern av ressurser (utdrag).

rammen av § 1-1 skal
planer etter denne lov

Lov Formal Paragraf Lovtekst

Plan- og byg- § 1-1 Planlegging etter § 3-1 Oppgaver og c) sikre naturgrunnlaget for samisk
ningsloven loven skal bidra til & sam- hensyn i planlegging | kultur, naeringsutevelse og samfunn-
(2008) ordne statlige, regionale og etter loven. Innenfor sliv

§ 5-4 Myndighet til &
fremme innsigelse til
planforslag

Sametinget kan fremme innsigelse
mot slike planer i sparsmal som er
av vesentlig betydning for samisk
kultur eller naeringsutovelse...

Innsigelse skal fremmes sa tidlig

som mulig og senest innen den frist
som er fastsatt for heringen av plan-
forslaget. Innsigelse skal begrunnes.

Naturmangfold-

§ 1 Lovens formal er at

§ 8 Kunnskaps-

Offentlige beslutninger skal sa langt

Vektlegging av andre
viktige samfunns-
interesser og samiske
interesser

loven (2009) naturen med dens biolo- grunnlaget det er rimelig bygge pa vitenskapelig
giske, landskapsmessige kunnskap ... «Myndighetene skal
og geologiske mangfold og videre legge vekt pa kunnskap som
okologiske prosesser tas er basert pa generasjoners erfaringer
vare pa ved baerekraftig bruk gjennom bruk av og samspill med
og vern, ogsa slik at den gir naturen, herunder slik samisk bruk,
grunnlag for menneskenes og som kan bidra til baerekraftig
virksomhet, kultur, helse og bruk og vern av naturmangfoldet».
trivsel, n og i fremtiden,
ogsa som grunnlag for
samisk kultur.

§14 Tiltak etter loven her skal avveies

mot andre viktige samfunnsinteres-
ser.

Ved vedtak i medhold av denne
loven som bergrer samiske
interesser direkte, skal det innenfor
rammen som gjelder for den enkelte
bestemmelse legges tilberlig vekt
pa hensynet til naturgrunnlaget for
samisk kultur.

Havressurslova
(2008)

§ 1 Formalet med lova er

a sikre ei berekraftig og
samfunnsgkonomisk lgnsam
forvaltning av dei viltlevande
marine ressursane og det
tilhgyrande genetiske materi-
alet og & medverke til & sikre
sysselsetjing og busetjing i
kystsamfunna.

§7
Forvaltningsprinsipp
og grunnleggjande
omsyn

Departementet skal vurdere kva
slags forvaltningstiltak som er
nadvendige for & sikre ei berekraftig
forvaltning av dei viltlevande marine
ressursane.

Ved forvaltninga av dei viltlevande
marine ressursane og det tilhoy-
rande genetiske materialet skal det
leggjast vekt pa

g) at forvaltningstiltak er med og
sikrar det materielle grunnlaget for
samisk kultur.
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Tabell 1.2 Relevante punkter fra Sametingets planveileder

arealdel og regulerings-
planer skal i negdvendig
utstrekning sikre viktige
arealer for tradisjonell
utmarksbruk. Dette
gjelder blant annet
omrader for jakt,

fiske (osv)....... som
enkeltpersoner eller
grupper av personer
helt eller delvis har sitt
livsgrunnlag knyttet til
utnyttelsen av.

Kapittel 6 Tekst Merknad

Hensyn a ta til

samisk neerings-

utovelse og

ressursbruk

Punkt 6.1 Kommuneplanens
arealdel og regulerings-
planer skal i nedvendig
utstrekning sikre
arealene til tradisjonelle
fiskeplasser og gyte-
omréder av vesentlig
betydning for fiske
i samiske kyst- og
fiordomréader. Lokalite-
ter for oppdrettsanlegg
for torsk skal ikke
etableres i gyteomrader
for vill torsk.

Punkt 6.2 Kommuneplanens are- | «Punkt 6.2 retter seg mot tiltak som kan for-
aldel og reguleringspla- | urense, endre isdannelser, streammer, vannsam-
ner skal sikre at endret | mensetning og -temperatur i fjordene. Dette kan
arealbruk i samiske for eksempel gjelde petroleumsrelatert aktivitet,
kyst- og fiordomrader oppdrettsanlegg eller vassdragsreguleringer som
ikke medfarer irreversi- | medfarer at beitegrunnlag og gyteforhold for fisk
bel skade eller gde- endres eller forstyrres, for eksempel ved genetisk
leggelse av lokalt fiske | pavirkning av ville bestander. Nar slike tiltak
av vesentlig betydning | medforer at et geografisk begrenset fiske som i
for befolkningen i et det alt vesentlige har vaert drevet av befolkningen
bestemt omrade. i et bestemt omrade faller bort, ber de etter punkt

6.2 ikke tillates. Dette punktet legger ogsa til
grunn at mangel pa kunnskap ikke kan brukes
som begrunnelse for & gjiennomfore tiltaket.
Tilsvarende prinsipp folger ogsé av naturmang-
foldloven § 9.»

Punkt 6.4 Kommuneplanens
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som kan f& vesentlige virkninger for miljg og
samfunn og som derfor skal konsekvensut-
redes (PBL § 14). Der kommunene som regel
utarbeider planer for kommunens arealer, er
det private eller offentlige tiltakshavere som
utreder og utarbeider planer for sterre tiltak
slik som anlegg for olje- og gassutvinning
eller deponier for mineralutvinning, som er
eksempler pa andre relevante temaer for
samisk bruk av sjoarealer. Konsulentselska-
per kan ogsa std for utarbeidelse av kom-
muneplaner og reguleringsplaner etter fast-
satte utredningsprogram. | enkelte tilfeller
ber Sametinget om konsekvensutredning i
forhold til samisk bosetting, ressursbruk eller
lignende tema, slik som i sakene om sjode-
poni for mineralavfall i Repparfjord (delutred-
ning om samisk bruk av fjorden og kystnaere
arealer) og ilandfgring av olje til Magergya
(delutredning om sjgsamisk fiske). Sametin-
get gjor generelle bestillinger om tema de
gnsker utredet, som s& foretas etter gjel-
dende metoder og retningslinjer.

Ogsa for konsekvensutredninger av samiske
tema ved starre tiltak er det Sametingets
veileder sammen med det sentrale lovver-
ket som brukes i forhold til hvordan samiske
tema utredes.

Generelt er det Statens vegvesens handbok
140 som legger foringer for hvordan et tema
skal verdisettes og vurderes i forhold til det
planlagte tiltaket, og som ogsa legger forin-
ger for hvordan naturgrunnlaget for samisk
kultur verdisettes og vurderes.

1.4 Spesielt om tradisjonell kunnskap
Bade naturmangfoldloven og Sametingets
planveileder fokuserer pa tradisjonell eller er-
faringsbasert kunnskap som en del av kunn-
skapsgrunnlaget for planleggingen. Som et
prinsipp i planleggingen skal en ogsé «/legge
tradisjonell kunnskap om bruk av omradet til
grunn for utforming av planer» (Sametingets
planveileder 2010, kap 4.1, bokstav d).

Planveilederen gir imidlertid, i likhet med
naturmangfoldlioven, fa holdepunkter med

tanke pa hva tradisjonell kunnskap er, hvor-
dan den ber dokumenteres og pa hvilken
mate den skal legges til grunn i planlegging
og forvaltning. De retningslinjene som gis fo-
kuserer p& hvem som kan inneha slik kunn-
skap: «Samiske kultursentre, museer og lig-
nende i kommune eller region kan ha foretatt
dokumentasjonsarbeid av tradisjonell kunn-
skap som vil kunne veere relevant for planleg-
gingen.» | Veileder til naturmangfoldloven ka-
pittel Il presiseres det at den erfaringsbaserte
kunnskapen omfatter ogséd den erfaring og
kunnskap organisasjoner og enkeltpersoner,
lokalsamfunn mv. besitter (Miljgverndeparte-
mentet 2012, s. 22).

1.5 Innsigelse og konsultasjoner

Sametinget har etter loven rett til & kunne
reise innsigelse til arealplaner og 8 bringe re-
gionale planer inn for departementet dersom
saker av vesentlig betydning for samisk kultur
eller nzeringsutevelse ikke er tilstrekkelig iva-
retatt (jf. PBL §§ 5-4 og 8-4). Sametinget kan
trekke innsigelsen tilbake om kommunen og
Sametinget kommer til enighet om saken,
i det motsatte tilfellet gar saken videre til
mekling hos fylkesmannen fer kommune-
styret gjor vedtak i saken. Om kommunen
ikke tar hensyn til innsigelsen skal kommu-
nen og fylkesmannen sende saken videre
tii Kommunal- og regionaldepartementet
(n& Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet). Fylkesmannen skal blant annet i sin
oversendelse vise til hvordan prinsippene i
naturmangfoldloven er vurdert i saken (rund-
skriv fra departementet 2014)'. Etter konsul-
tasjonsavtalen mellom statlige myndigheter
og Sametinget (2005) kan Sametinget be om
konsultasjoner i saker som direkte pavirker
samiske interesser. Om en arealplan sendes
til departementet kan Sametinget konsultere
direkte med departementet som en statlig
myndighet. Fram til 2010 hadde Sametinget
ogsa mulighet til & konsultere med Fiskeri-
direktoratet om tildeling av konsesjoner for
havbruk, men denne myndigheten er na til-

1 Rundskriv H-2/14, 17. februar 2014. Retningslinje
for innsigelse i plansaker etter plan- og bygnings-
loven.
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lagt fylkeskommunen som fglge av forvalt-
ningsreformen (innfert fra 2010).

2 Samisk kystsone-
planlegging i praksis

Fokuset i denne delen er pa hvordan de sen-
trale instrumentene brukes av kommuner i
kystsoneplanlegging, betydningen av Same-
tingets innsigelsesrett og konsultasjoner, og
pa hvilke muligheter samiske interessegrup-
per og lokalsamfunn har til & f& gjennom-
slag for sine syn innenfor det eksisterende
rammeverket.

2.1 Kystsoneplanlegging og
betydningen av Sametingets
innsigelsesrett

Det varierer hvordan kommuner lgser hen-
synet til naturgrunnlaget for samisk kultur i
sine kystsoneplaner. Sametinget har brukt
innsigelsesretten i forhold til noen kommune-
planer i saker som gjelder konflikt mellom
oppdrett og fjordfiske, gyteomrader etc. Ofte
begrunnes innsigelsene med at det ikke er
tilstrekkelig utredet hvordan planen vil ivare-
ta hensynet til samisk kultur og neeringsut-
gvelse, eller at dette aspektet mangler i det
store og hele.

Ansatte i Sametingets administrasjon forteller
at de er avhengige av & hente inn kunnskap
om lokale forhold fra aktive samiske lokal-
samfunn eller organisasjoner. Fordi Same-
tinget ikke har en egen kunnskapsdatabase
tilgjengelig om naturgrunnlaget for samisk
kultur er det ogsa vanskelig & skille mellom
hvilke forhold som er spesielt relevante for
samisk kultur og hvilke forhold andre forvalt-
ningsinstitusjoner har ansvar for. Det er van-
skelig & komme med innsigelser om ikke fis-
kerne selv er aktivt involvert og kommer med
innspill til kommuneplanene som sendes ut
pa hering. Bruken av innsigelser er slik sett
siste utvei om det ikke kommer innspill til are-
alplaner pa et sa tidlig som mulig stadium nar
planen enda er under utarbeiding. De fleste
innsigelsene i slike saker ender med at de
blir trukket fordi kommunen imgtekommer

innsigelse fra Sametinget helt eller delvis. Vi
skal illustrere hvilken betydning Sametingets
innsigelsesrett har i praksis gjennom eksem-
pler fra noen kommuner.

2.2 Alta kommune - det gode
eksempelet

Alta kommune har géatt foran med et godt
eksempel ved sin utarbeidelse av en egen
delutredning kalt «Samiske interesser» ved
rulleringen av sin kystsoneplan i 2011. Sa-
miske interessegrupper deltok i utarbei-
delsen av planen sammen med flere andre
grupper i en egen arbeidsgruppe. Ved utar-
beidelsen av kystsoneplanen kom Sametin-
get med innsigelse fordi den ikke ivaretok
samiske hensyn i tilstrekkelig grad og det
ikke foreld nok kunnskap om bosetting og
naeringsliv ville bli styrket eller svekket som
folge av planen (Hersoug et al. 2012). Grun-
nen til at Sametinget kom med innsigelse pa
et sa tidlig stadium i prosessen var at loka-
le organisasjoner (Fjordfiskernes forening)
hadde kontaktet Sametinget pa forhdnd om
saken. Alta kommune imgtekom innsigelsen
gjennom & avsette sterre arealer til tradisjo-
nelt fiordfiske (jf. Sametingets planveileder
punkt 6.2). Konfliktlinjen mellom fjordfiske og
oppdrett i Alta bar imidlertid ikke ses som
en ren konflikt mellom samiske interesser
og oppdrett, ettersom bade tilhengere og
motstandere av fiskeoppdrett befinner seg
i de samme sjgsamiske lokalsamfunnene.
«Her finner vi sjgsamer bade som fiskere
og som arbeidere pa oppdrettsanlegg, noe
som tilsier at konflikten mellom fiske og opp-
drett ikke nedvendigvis folger etniske skille-
linjer», skriver Hersoug og kolleger i boka
«Kampen om plass p& kysten» (Hersoug et
al. 2012:73). Etter var mening er dette ikke en
stor problemstilling, ettersom det her hand-
ler om konflikt ikke mellom etniske grupper,
men om forskjellige typer arealbruk der de
radende retningslinjene gar ut pa & sikre
«arealene til tradisjonelle fiskeplasser og
gyteomrader av vesentlig betydning for fiske
i samiske kyst- og fjordomrader» (jf. Same-
tingets planveileder punkt 6.1). Eksempelet
fra Alta kommune er et godt eksempel fordi
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det viser at de eksisterende retningslinjene
og veilederne fungerer godt i praksis, i hvert
fall som del av offentlig planlegging, og de
gir muligheter til at samiske interesser kan fa
en stemme. Hvordan samiske fiskere har det
i Alta i dag er en annen sak, som vi ikke skal
komme inn p4 her.

2.3 Kveaenangen kommune - en ulost
konflikt mellom fjordfiske og
oppdrett

| saken om konflikt mellom oppdrett og fjord-
fiske utenfor Spildra i Kvaenangen kommune
illustreres hvilken vekt Sametingets innsigelse
har i forhold til kommunestyrets avgjerelse, og
utkommet av saken vil ogsé illustrere hva som
skjer nar en kommune ikke tar Sametingets
innsigelse til folge. Kvaenangen kommune er
del av Sametingets virkeomrade for tilskudd
til neeringsformal (STN omradet) og ifelge
Evjens kartlegging av befolkningen i Kvaenan-
gen var 80 % av befolkningen pa Spildra re-
gistrert som samer ved 1930-folketellingen
(Evjen 2007). Smaskala fjordfiske har lange
tradisjoner i Kvaenangen, og seerlig knyttet il
det levende fiskerimiljoet rundt gya Spildra.
Omradet mellom Spildra og Reinfjorden er
en viktig fiskeplass for reke, seinot og kyst-
fiskeflaten fra Kveenangen, Skjervey og Nord-
reisa. Ravelsnes er av omradene hvor fiskerne
hadde slike faste plasser og det er dette om-
radet som er omstridt i dag pa grunn av plas-
sering av oppdrettsanlegg.

Ved oppstarten av kystsoneplanlegging for
kommunen i 2001 sgkte Jokelfjord Laks
AS om & sette ut et nytt matfiskanlegg ved
Ravelsnes pa ostsiden av Spildra. Dette
forte til store protester blant fiskerne. | brev
av 29.03.01 og 10.02.03 gér Spildra Fiskar-
lag mot at de far ta i bruk denne lokaliteten.
Fiskarlaget skriver:

Vi opplever at vare gamle fiskeomrader be-
slaglegges gjennom oppdrettsnaeringas eks-
pansjon. ... Jokelfijord, Storbukta, Skorpe-
sundet (oppdrettsanlegg lagt midt i Saekko-
geergi), Alteidet. Sgknaden om anlegg ved
Godabeelli, de gode gyteplassene nord for

Spildra og na mellom Gaskaspitta og Ravels-
nes (...) Vi har fisket pa vare tradisjonelle fis-
keplasser i uminnelige tider og mener derfor
a ha hevdvunnene rettigheter i fijorden.

| saksframlegget som fulgte kystsoneplanen
til planutvalget i Kvaenangen kommune ble
innspillene fra fiskarlagene tatt med i betrakt-
ning. Saksutrederne pekte imidlertid pa svak-
heter i planleggingsprosessen, hvor det ikke
ble presisert at planen skulle veere et grunnlag
for politiske beslutninger og at det ikke ble
foretatt en gradert vurdering av hvor viktige
omradene var. Videre mente utrederne at «De
lokale fiskerne som har deltatt i utarbeidelsen
av kartet har ingen enerett pa sannheten om-
kring hvilke omrdder som er viktige» (Same-
tingets arkiver, brev av 12.10.2005). Dette
betyr at det er ulike meninger ogsa blant fis-
kerne om hvilke omrader som er viktige, og
at kommunen stadig ma veie ulike interesser
opp mot hverandre.

Ved behandlingen av kystsoneplanen satte
Sametinget bortfall av lokaliteten ved Spildra
som forutsetning for at de ikke skulle komme
med innsigelse. Fiskeomradet Ravelsnes ble
betegnet som sveert viktig for tradisjonelle
fiskerier som utoves av samiske fiskere og
andre. | runden rundt kystsoneplanen i 2005
ble imidlertid ikke sgknaden om matfiskan-
legg fremmet pa nytt av Jokelfjord Laks AS.

1 2015 kom imidlertid Marine Harvest inn i
bildet som ny eier, og de som sgkte om dis-
pensasjon fra kystsoneplanen for a fa bruke
lokaliteten Ravelsnes (se figur 1). Da hadde
kommunen rullert kystsoneplanen og fis-
kerne pa Spildra hadde fatt gjennomslag
for at omradet rundt Ravelsnes ikke skulle
brukes til oppdrett. Etter et mgte med sel-
skapet snudde politikerne likevel i saken og
onsket & gi dispensasjon til selskapet.

Dispensasjonsvedtaket varen 2015 utlgste
en full heringsrunde, og en storm av protes-
ter. Det lokale fiskarlaget, Fiskarlaget Nord,
Miljgvernforbundet, Sametinget, Kystverket,
Fiskeridirektoratet, bygdelaget p& Spildra, og
den lokale fiskebedriften Spindaj gikk mot.
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Radmann og formannskap sa nei, men et
tverrpolitisk flertall i kommunestyret snudde
og apnet for at Marine Harvest og Helgeland
havbruksstasjon fikk bruke lokaliteten med
navnet A10 utenfor Spildra. Det til tross for
sterke innsigelser fra bade bygdelag, fiskar-
lag og Sametinget.
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Figur 1. Spildra med omrader for fiske og gyteomrader utenfor Ravelsnes,
samt inntegnet omtrentlig plassering av planlagt anlegg (basert pa Kvaenangen
kommunes saksframlegg).
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Fiskeridirektoratet fraradet etablering av loka-
liteten i sitt heringssvar siden de berorte bade
gytefelt for torsk og rekefelt, og de mente at
lokaliteten kunne flyttes for & begrense de
negative pavirkningene pa fiskeriinteressene.
Sametingets innsigelse ble begrunnet slik:
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Vér innsigelse og merknader begrunnes i
hensynet til samisk/lokal tradisjonell bruk av
fiskeomrader ved Spildra @st. Det er bety-
delig lokal motstand fra tradisjonelle lokale
fiskere og brukere av omradet i denne saken,
noe Kvaenangen kommune er orientert om.

Sametinget kan ikke se at samiske lokale for-
hold og hensyn vedrgrende tradisjonelt fiske
ved Spildra @st er utredet og tillagt vesentlig
vekt i deres haring og innstilling til akvakultur
i omradet. Vi minner om at det paligger kom-
munen & sikre kultur og naturgrunnlaget for
samisk kultur, neering og samfunnsliv i deres
planlegging, jamfer plan- og bygningsloven
§ 3-1.

Fiskernes og lokalsamfunnets argumenter
ble en sak i flere artikler i lokal og regional
presse. Der fremstilles de lokale fiskerne
som sjanselgse mot de rike eierne av gigan-
ten Marine Harvest, og mange satte sin lit til
Sametinget: «Sametinget er snart de eneste
med innsigelsesrett her. De stoppet det i
forrige omgang, og vi har henvendt oss til
dem na,» uttalte fiskeren Roy Iver Isaksen
til avisa. For fiskernes del handler konflikten
om forutsetningene for & drive fjordfiske pa
den maten de gjer i dag.

Driftsmodellen var gjer det ogsd umulig &
flytte til fiskefelt som ligger lengere ute. Vi
gér ut om morgenen og trekker garna. Nar vi
kommer hjem skal fisken skjeeres og produ-
seres. Vi har ikke anledning til & kjere 5 timer
for & komme til og fra fiskeplassen. Da far
dognet for fa timer til at vi skal kunne gjere
jobben. Dessuten er baten var for liten til &
gé til Redeya nar veeret er rufsete. Og sann-
synligvis er det bare et tidsspersmaél for de
vil gnske & etablere anlegg i Reinfjord og ved
Redgya ogsa. Da vil vi bli presset helt ut mot
apent hav» (Trond Isaksen til avisa Nordlys).

Den lokale bedriften Spindaj driver med
smaskala-produksjon av lokale produkter,
og lager bade fiskekaker og karder saueull.
Sigrid Iversen er sentral i virksomheten, og
betegner Ravelsnes som den aller viktigste
fiskeplassen deres:

Det ene er at Marine Harvest rent fysisk skal
legge beslag pa den aller viktigste fiskeplas-
sen Vvér. Det andre er at oppdrettsvirksomhet
her vil stanse alt innsig av fisk til omradet.

Dette er et gytefelt for torsken. Nar fisken
kommer inn og far lakselukta i nesen snur
den. Jokelfjord var jo en kjempebra fiskefjord
tidligere. N& er det helt slutt, der inne.

Marine Harvest pa sin side forsvarte sin ak-
tivitet med hensyn til bedriftens lsnnsomhet:

| dag har vi for f& egnede lokaliteter. Det
innebaerer at vi ma sette ut flere generasjoner
smolt pd samme sted. Det gnsker vi ikke 8
gjere fordi det innebaerer hoyere risiko for
sykdomsutbrudd, det kan f& veldig store
konsekvenser. Far vi spredt hgst- og var-
generasjonen péa hver sin lokalitet vil skade-
virkningene ved sykdom kun ramme den ene
generasjonen (Nord 24.no (2015)).

Den 13. november 2015 ble saken endelig
behandlet i kommunestyret, og et flertall gikk
inn for & gi dispensasjon for en periode pa 5
ar pa tross av flere negative hgringsuttalelser
og innsigelsen fra Sametinget. «Det er snakk
om fra 7 til 15 arbeidsplasser. Og det er ikke
bare & hoste opp i Kveenangen», sa kommu-
nestyrerepresentant Ronald Jensen (H), som
stemte for dispensasjonen. Sametinget har
i brev av den 15.12.2015 klaget pa vedtaket
og bedt kommunen trekke Spildra st ut av
kystsoneplanen. Om vedtaket oppretthol-
des, sendes klagen videre til Fylkesmannen.
Sametinget viser i brevet til at de ikke kan
se at forbeholdene som kommunen har tatt
vil fare til fortsatt baerekraftig bruk av fiske-
omradene, og at de ikke kan se at saken er
utredet i forhold til § 8 i naturmangfoldloven.

2.4 Oppsummering

Saken fra Kvaenangen kommune er en av de
forste sakene hvor en konflikt mellom fjord-
fiske og oppdrett ikke har blitt lgst lokalt, hvor
Sametinget har opprettholdt sin innsigelse,
og hvor kommunen ikke har tatt hensyn til
innsigelsen i vedtak om dispensasjon. Dette
har sin forklaring i at dette er en sak om dis-
pensasjon fra en kystsoneplan for ett konkret
sjoareal, hvor det allerede foreligger sterke
protester fra lokalsamfunn og fiskere. | til-
fellet Alta kommune kunne kommunen tilby
alternative eller gkte arealer innenfor planen
til fiskerne, men i dette tilfellet argumenterer
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fiskerne med at det er lokaliteten Ravelsnes i
seg selv som er viktig og at det vil veere van-
skelig & erstatte denne. Som i andre tilfeller
er det sannsynlig at de miljgmessige pavirk-
ningene pa selve sjoarealene (fiskefeltet og
gyteomradene) vil veere vanskelig & pavise.

Det vi skal se pa i det videre er hva som
mangler i det eksisterende rammeverket
og hvilke alternative rammeverk som kunne
veert aktuelle for samiske lokalsamfunn i lig-
nende tilfeller.

3 Kunnskapshull og
alternative lgsninger

| denne delen skal vi forst se pd mangler i
de eksisterende retningslinjene som setter
skranker for muligheten til at samiske lokal-
samfunn og interesser kan f4 gjennomslag
for sine syn i arealsaker. Vi ser ogsa pa hvilke
alternative instrumenter som kan bote pa
dette. Vi vil seerlig trekke fram mangelen pa
kunnskap og kunnskapsproduksjon om det
samiske naturgrunnlaget og naeringsutevelse
som en utfordring innenfor det eksisterende
rammeverket. Mangel pa anerkjennelse av
sedvanemessige rettigheter til sjoarealer
trekkes ogsa fram som en underliggende
utfordring for samiske interessegrupper og
lokalsamfunn.

3.1 Mangel pa produksjon av
kunnskap om naturgrunnlaget for
samisk kultur

Hvordan innhentes s& kunnskapen om det

samiske naturgrunnlaget i planprosesser og

nar trengs den mest? Ideelt burde denne
kunnskapen kommet fram pa bordet allerede
nar kommunen skal planlegge arealbruken
gjennom deltagelse fra samiske interesse-
grupper direkte. | Alta kommune deltok
sameforeninger, men ogsa Fjordfiskernes
forening, som var en forening spesielt for tra-
disjonelt og smaskala fjordfiske. | Kveenan-
gen kommune har lokalsamfunnet pa Spil-
dra en uttalt samisk identitet og har aktive
organisasjoner slik som bedriften Spindaj og

lokale fiskere som argumenterer for at det er
viktig & ta vare pa tradisjonelle driftsformer.

Sametingets ansatte bemerket at konflik-
ter omkring lokalisering av oppdrett sjel-
den oppstar for lokaliseringen er et faktum
og konsekvensene av etableringen blir mer
synlige. Da er det ofte lokale fiskarlag eller
andre organisasjoner som tar kontakt med
Sametinget. Muligheten som Sametinget da
har til & pavirke vil derfor variere utfra hvilket
stadium planleggingsprosessen eller dis-
pensasjonssaken er i. | tillegg til & uttale seg
til kystsoneplaner er Sametinget ogsd med
i regionale planforum der flere kommuners
kystsoneplaner settes i sammenheng og der
sentrale aktgrer kan komme med innspill pa
et tidlig stadium i planleggingsprosessene.
Pa dette stadiet er det ikke behov for kon-
kret kunnskap om samisk bruk av sjoarealer,
forutsatt at planene tar hensyn til tradisjonelt
fiordfiske generelt, noe som bade fiskarlag
og Fiskeridirektoratet arbeider spesielt med.
Dette er for eksempel formulert i forskrift
om samordning av tidsfrister i behandlingen
av akvakultursgknader, kommentar til § 4:
«Myndigheter som skal gi uttalelser» — eks.
fylkesmannens uttalelser om vilt, friluftsliv
med mer og Fiskeridirektoratets regioner,
som skal gi uttalelse om fiskeriinteresser,
herunder samiske fiskeriinteresser.»

Sametinget uttaler seg kun generelt til planer
basert pa hensynet til grunnlaget for samisk
kultur, og i fa tilfeller blir sakene s& konkrete
som i Alta og Kvaenangen kommune. Utover
innspill fra fiskarlag og interessegrupper har
verken Sametinget eller andre ansvarlige
myndigheter verktoy for & innhente infor-
masjon om det samiske naturgrunnlaget og
samisk tradisjonell bruk av sjgarealer i kom-
munene som sender sine planer pad haring.
Dette til tross for at bruken av erfaringsbasert
kunnskap star sentralt i naturmangfoldioven.

En sveert viktig prosess er innhenting av
kunnskap gjennom kartdatabaser og inn-
synslosninger pa Internett der det meste
av offentlig informasjon om arealer i Norge
ligger tilgjengelig. Det er her forvaltere, plan-
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leggere og andre innhenter informasjon om
de aktuelle arealene. Det finnes imidlertid
nesten ikke noen informasjon sortert under
kategorien «samisk bruk», med unntak av
informasjon om reindriftens arealbruk og
samiske kulturminner. Siden andre tema
ikke er produsert i kartdatabasene, kommer
de heller ikke med i planleggingen. Nér det
gjelder kartdatabaser og informasjon om
samisk bruk av sjgarealer, er gyteomrader
og fiskefelter kartfestet av Fiskeridirektora-
tet for kystomradene generelt det naermeste
man kommer informasjon om hvilke sjoarea-
ler som er viktige som materielt grunnlag for
samisk kultur. | saken fra Spildra er konflik-
ten mellom oppdrett og fiske pa lokaliteten
Ravelsnes lett synlig fordi Fiskeridirektoratet
allerede har kartlagt viktige fiskeomrade og
gytefelter, og det kommer klart fram at an-
legget kommer i konflikt med omrédene. Det
som mangler i denne konkrete saken er en
ytterligere kartlegging av hvordan de lokale
fiordfiskerne bruker omradene rundt Spildra,
og hvilken betydning (verdi) akkurat omra-
dene rundt Ravelsnes har i forhold til andre,
alternative fiskefelter rundt gya. Dette kan
kartlegges, for eksempel ved & undersoke
hvilke driftsmenster flaten har ikke bare i
forhold til Ravelsnes, men generelt i omra-
det, den sesongvise bruken av omradene,
og hvilke arter det fiskes pa, hvilke seilings-
leder som brukes samt hvordan fiskemgns-
trene endres gjennom &ret og ved svingnin-
ger i bestander og ved bruk av ny teknologi.
Sammenstilt med tradisjonell eller erfarings-
basert kunnskap om fisket i omradet over
tid vil dette gi et bedre bilde av verdien av
sjparealene som naturgrunnlag for samisk
kultur og neeringsutevelse, samt samfunns-
livet pa Spildra og i Kveenangen generelt.
Informasjon om naturgrunnlaget for samisk
kultur finnes altsa tilgjengelig, men ikke pa
samme mate som informasjonen som alle-
rede er produsert og gjort tilgjengelig for for-
valtere i offentlige databaser. For at denne in-
formasjonen skal bli tilgjengelig, ma den forst
tolkes som relevant for punktet «sikring av
naturgrunnlaget for samisk kultur» av plan-
leggere og forvaltere i prosesser der dette
temaet dekkes. Om kunnskapen ikke finnes,

ma det innhentes ny kunnskap, for eksem-
pel ny kunnskap om tradisjonell bruk av sjo-
arealer. Her stoter imidlertid de fleste pa ut-
fordringer siden det er kostnadskrevende a
innhente kunnskap utover den eksisterende.
Naturmangfoldlovens veileder presiserer at
det i de fleste tilfeller ikke skal innhentes
ny kunnskap, men at tiltak skal basere seg
pa eksisterende kunnskap siden kravet til
kunnskapsgrunnlaget gjelder «s& langt det
er rimelig». Det er seerlig i den forste fasen
av et prosjekt at det foregar innhenting av ny
kunnskap, og kosthadene ved innhentingen
av ny kunnskap ma alltid vurderes i forhold
til den mulige miljgpavirkningen av tiltaket.

Nar det gjelder starre tiltak som utlgser krav
om konsekvensutredning, er det annerledes
- her gjares ofte en egen utredning pa tema-
ene samisk tradisjonelt fiske, eller lignende.
| samisk sammenheng har det veert gjort flere
utredninger med tema sjgsamisk fiske og
tradisjonell bruk, slik som i konsekvensutred-
ningsprosesser. Da star utreder mye friere til
& innhente og dokumentere erfaringsbasert
kunnskap, og ofte gjeres dette av forskere
giennom en kombinasjon av studier av histo-
risk materiale og intervjuer med brukere av
omradet som utredes. Dette arbeidet krever
imidlertid at metoder og premisser for arbei-
det ma tolkes og lages for de kan anvendes,
noe utredere pa andre tema der det er ut-
viklet aksepterte og mye brukte metoder for
utredning av et tema unngar.

Det er verdt & merke seg at det hele tiden er
andre akterer enn Sametinget som produse-
rer kunnskapen om sjgarealene det er snakk
om i plansaker. | eksempelet fra Alta kom-
mune spilte Fiskeridirektoratets kartverktoy
med kartlagte fiskeomrader en stor rolle,
der de fleste fiskeri-interessene, ogsa de
samiske, hadde bidratt med sin kunnskap.
Sametingets rolle er altsd & peke pa at kunn-
skapen ikke er god nok utfra det som alle-
rede foreligger, og eventuelt be om innhen-
ting av mer kunnskap, nar den kommer med
innsigelser. Sametingets rett til innsigelse er
slik sett et kraftig virkemiddel for samiske
lokalsamfunn og/eller interessegrupper fordi
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den kan legge sterke faringer pa kystsone-
planleggingen. Potensielt kan den ta en sak
hele veien til Kommunal- og regionaldepar-
tementet, og gjore det sveert vanskelig a
fa godkjent en plan om kommunen ikke
kommer til enighet med Sametinget. Dette
er imidlertid en situasjon de fleste gnsker
a unnga, og med tilgang pa kunnskap om
samisk bruk av sjoarealer er det lite som star
i veien for at kommunene utarbeider planer
som sikrer det samiske naturgrunnlaget pa
en god méate.

Oppsummert er det en hovedutfordring at
det mangler kunnskap om det samiske na-
turgrunnlaget og om samisk bruk i sentrale
kilder til kunnskap som brukes i offentlig
planlegging. Vi anbefaler at Sametinget utre-
der behovet for a opprette en egen database
med informasjon om samisk naturgrunnlag
og bruken av det.

3.2 Konsultasjoner som verktoy for
samiske interessegrupper i for-
valtning av sjoarealer

Fram til 2010 kunne Sametinget konsul-
tere med Fiskeridirektoratet om tildeling av
oppdrettskonsesjoner, men siden denne
myndigheten ble flyttet til fylkeskommunen
etter innforingen av forvaltningsreformen, er
denne muligheten n& borte. Var gjennom-
gang av hvordan tildeling av konsesjoner for
oppdrett blir behandlet i Sametinget viser at
dette egentlig ikke har noen stor betydning.
Det var sjelden eller aldri konsultasjoner med
Fiskeridirektoratet fordi en konflikt med fjord-
fiske sjelden var synlig fer konsesjonen ble
tildelt, og det var vanskelig & argumentere
for at fiskerne og andre berorte parter ikke
allerede hadde blitt hert etter at tildelingen
hadde skjedd. Om en sak kommer til depar-
tementsnivd, kan Sametinget i tillegg til den
vanlige saksgangen ogsa be om konsulta-
sjoner om saken.

Ifelge konsultasjonsavtalen kan ogsa sa-
miske lokalsamfunn eller seerlige interesser
konsulteres direkte. Det er imidlertid sjelden
at en konflikt har blitt s konkret at det har

kommet til konsultasjoner med et ansvar-
lig departement om oppdrettssaker. | ek-
sempelet Alta kommune ble innsigelsen til
Sametinget imgtekommet av kommunen, og
i eksempelet fra Kvaenangen ble den forst
imgtekommet, men s& ikke tillagt mer vekt
enn andre hensyn ved sgknad om dispen-
sasjon fra kystsoneplanen. Det vil vise seg
med tida hvor saken havner til slutt.

Et unntak er saken om etableringen av tors-
keoppdrett i Storfjord, der fiskerne var sveert
aktive og viste til negative konsekvenser av
oppdrett av torsk i gyteomrader for torsk,
noe som fant stette bade hos Fiskeridirek-
toratet og i sentrale forskningsmiljoer, der-
iblant Havforskningsinstituttet. Saken var et
tema i konsultasjoner mellom Sametinget og
Fiskeridepartementet om endring av akva-
kulturlovgivningen, og formuleringer om at
oppdrett av torsk ikke skulle plasseres i gy-
teomrader for torsk ble tatt inn i Sametin-
gets planveileder og i akvakulturlovgivnin-
gen. Torskeoppdretten ble ogsa flyttet fra
sentrale gyteomrader i Storfjord og til slutt
lagt ned (Brattland 2012). | denne konkrete
saken var Sametinget kun en av mange
aktgrer som stilte speorsmal ved de milja-
messige konsekvensene av torskeoppdrett
i gyteomrader for vill torsk. Konsultasjoner
med Sametinget spilte derfor ikke noen stor
rolle i saken om torskeoppdrett i Storfjord.
Det vil veere starre risiko forbundet med a
ta opp en sak der kunnskapsgrunnlaget og
konklusjonene er mer usikre. A bruke kon-
sultasjoner som verktoy i slike saker fordrer
derfor et godt kunnskapsgrunnlag for & gjere
klar sammenhengen mellom etablering av et
tiltak og negativ pavirkning pa naturgrunn-
laget for samisk kultur og neeringsutevelse.
Dette illustrerer behovet for mer tilgjengelig
kunnskap om det samiske naturgrunnlaget i
offentlige databaser.

Hvilke andre muligheter vil samiske lokal-
samfunn ha for pavirkning i saker slik som
eksempelet fra Kvaenangen? Vi har sett at
mulighetene for pavirkning pa kommunens
planlegging og Sametingets innsigelses-
mulighet allerede er brukt. Det som gjenstar

SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljepolitikk i SaGpmi

35



etter PBLs foringer er mekling med fylkes-
mannen og til slutt departement, eventuelt
konsultasjon mellom Sametinget og depar-
tementet om saken ikke lgser seg pa lavere
nivaer.

En annen mulighet er direkte dialog med
Marine Harvest, og Sametinget har ifglge an-
satte allerede veert i moter med selskapet.
Her har temaet veert hvilke forhold Sametin-
get mener bgr utredes naermere, og hva sel-
skapet eventuelt kan bidra med i prosessen.
| relasjoner mellom Marine Harvest og ur-
folksgrupperinger i Canada er direkte dialog
mellom selskapet og urfolkssamfunn en
vanlig framgangsmate. Utfallet av dialogen
mellom selskapet og ulike urfolkssamfunn i
British Columbia har for eksempel variert fra
at selskapet sponser tjenester for innbyg-
gerne til overordnede prinsipper for hvordan
selskapet skal oppfere seg i urfolkenes terri-
torier og hvordan de skal drive sin virksom-
het pa en gkologisk og kulturelt beerekraftig
mate (Schreiber og Brattland 2011). Temaet
direkte dialog med selskaper er imidlertid
utenfor denne rapportens ansvarsomrade.

3.2.1 Politiske faringer for relasjonen
mellom oppdrett og fjordfiske

Sametingets argumenter i eksempelet fra
Kveenangen handler i stor grad om at det
generelt skal tas hensyn til grunnlaget for
samisk kultur. Det mangler imidlertid ret-
ningslinjer for forholdet mellom lakseopp-
drett og tradisjonelt fiske som konkretise-
rer i hvilke tilfeller det foreligger en ugnsket
bruk av arealene sett fra Sametingets side.
| saken om torskeoppdrett i Storfjord var det
en klar sammenheng mellom relasjonen gy-
teomrader - torskeoppdrett, og dette gjen-
speiles i punktet om at dette skal unngas i
Sametingets planveileder. | konflikter mellom
lakseoppdrett og fjordfiske er den vitenska-
pelige kunnskapen om konsekvensene imid-
lertid mer uklar, og det har hittil ikke veaert
foretatt noen overbevisende studier som
viser at pavirkningene er ensidig negative
(Maurstad et al 2007). Dette forhindrer imid-
lertid ikke at Sametinget ikke kan legge poli-
tiske faringer for hvordan relasjonen mellom

arealer for fjordfiske og lakseoppdrett skal
veere, p4 samme mate som det foreligger
faringer for relasjonen mellom gyteomrader
og arealer for torskeoppdrett i Sametingets
planveileder. Vi anbefaler at det tas inn en
formulering i Sametingets planveileder som
regulerer forholdet mellom arealer for tradi-
sjonell neeringsutovelse og havbruk.

3.3 Eksisterende kunnskapsgrunnlag
og tradisjonell kunnskap

Nar det gjelder kravet om & legge vekt pa
erfaringsbasert kunnskap illustrerer eksem-
pelet fra Kvaenangen at kommunen har lite
a tape pa & ikke legge vekt pa denne i dis-
pensasjonssaker. Vanligvis vurderes kunn-
skapsgrunnlaget som tilstrekkelig og opp-
fylt nar kunnskap om ressursene det gjelder
finnes i etablerte databaser som Artsdata-
banken, Naturtypebasen, Direktoratet for
naturforvaltning og WMS. Samtidig er det
ikke eksplisitt sagt i Plan- og bygningsloven
at erfaringsbasert kunnskap skal hentes inn,
her er det bare Sametinget som er «vaktbik-
kje» i forhold til dette punktet. Det star ogsa
lite i tilgjengelige veiledere om kilder til erfa-
ringsbasert kunnskap og hvordan denne kan
finnes om den ikke er tilgjengelig?.

Kosthadene ved en slik innhenting vurde-
res som sterre enn miljgpavirkningen — for
eksempel ved planlegging av omrader for
akvakultur, og kunnskap om samiske for-
hold etterspgarres heller ikke med mindre det
blir et tema i etterkant, slik som i Spildra-
saken. Med andre ord, om noe kunnskap om
det naturgrunnlaget generelt finnes i disse
basene, skal det svaert mye til for det gjores
ny innhenting av kunnskap spesielt om res-
sursen som grunnlag for samisk kultur.

2 | veilderen til naturmangfoldloven nevnes organi-
sasjoner og enkeltpersoner, lokalsamfunn, kom-
muner og andre myndigheter, og i en tabell over
kilder til kunnskap star enkelte organisasjoner
listet opp som Norsk Botanisk Forening, Norsk
Zoologisk Forening, Norsk Ornitologisk Forening,
lokale organisasjoner, universiteter, hagskoler (eks.
Samisk hegskole), naturvitenskapelige muséer
etc.
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For de fleste saker der det star om konflikt
mellom fiskerier og oppdrett, er Fiskeridi-
rektoratets kartdatabase en sentral kilde til
kunnskap. Denne er spesiell fordi den ogsa
gir informasjon om samisk bruk av natur-
grunnlaget, uten at den gjor dette eksplisitt.
Som en oppfelging av naturmangfoldioven
har Fiskeridirektoratet i lopet av de siste
arene bygd opp en nasjonal kartdatabase
over gyteomrader og fiskefelt i fjorder og
nzere havomrader. Direktoratet har gjort en
innsats for & hente frem lokal kunnskap fra
muntlige kilder. De har oppsokt lokale fiskar-
lag og gjennomfert intervjuer med fiskerne,
for & kartlegge bruken av de neere havomra-
dene. Denne informasjonen er overfort til di-
gitale kart, som er apent tilgjengelige pa nett
(http://kart.fiskeridir.no). Fra havforskningens
side har interessen for fiordomradene okt de
siste 20 arene, og informasjon om gyteom-
rader i fjordene som Fiskeridirektoratet har
samlet fra muntlige kilder, blir etter hvert ve-
rifisert av Havforskningsinstituttet, slik at do-
kumentasjonen far en vitenskapelig godkjen-
ning. For kystsoneplanlegging og behandling
av sgknader om nye lokaliteter for oppdrett
er dette en viktig informasjonskilde. For gvrig
er dette stort sett den eneste lett tilgjenge-
lige kilden de har om lokale fiskeomrader og
gytefelt.

Fiskeridirektoratets kart er forholdsvis de-
taljerte, men de gir ingen pekepinn nar det
gjelder gradering av verdi og viktigheten av
de ulike omradene, dvs. om noen er viktigere
enn andre. De har heller ikke blitt oppdatert
siden den fgrste innsamlingen, og den hadde
dessuten ikke fokus p& samiske saertrekk
ved bruk av kyst- og fjordomrader. Fiskeri-
direktoratets verktoy er slik sett ikke en til-
strekkelig kilde til kunnskap om samisk eller
tradisjonell bruk av sjgomrader, men den har
potensiale til & bli det, eller den kan brukes
som en kilde sammen med andre kilder for &
gi et bilde av samiske lokalsamfunns bruk av
sjsomrader. Siden ogsé fiskarlag i samiske
kyst- og fjordomrader har bidratt til innsam-
lingen er dette ogsa en kilde til kunnskap om
det samiske naturgrunnlaget og samisk nae-
ringsutevelse. Siden bade fiskeomrader og

gyteomrader star spesielt nevnt som del av
det samiske naturgrunnlaget i Sametingets
planveileder, burde det veere mulig & utar-
beide en oversikt over disse i de allerede ek-
sisterende databasene for kommunene som
er med i STN-omradet.

Her kan erfaringsbasert eller lokal kunnskap
veere en supplerende kilde til informasjon,
slik som dokumentasjon av lokal historie og
bruk av landskap gjort av samiske sprak-,
kultur- og ressurssentre. Det er som nevnt
tidligere imidlertid f& retningslinjer for hvilken
form kunnskapen som hentes inn skal ha.
Skal den for eksempel synliggjeres pa kart
eller i tabeller, innhentes gjennom intervju, og
knyttes til konkrete gjenstander eller deler av
okosystemer.

Dette er forholdsvis sentrale problemstillin-
ger i faglitteraturen om tradisjonell kunnskap
(Thuestad og Eythorsson 2015). Her kan
eksisterende kilder hjelpe et stykke pa vei,
men de vil ikke veere tilstrekkelig. Det vil vaere
nedvendig & ga til muntlige kilder, det vil si de
lokale brukerne av omrade. For sjgsamiske
omrader har Sjgsamisk kompetansesenter
pabegynt en kartdatabase som inneholder
lokal gkologisk kunnskap, kulturminner og
annen informasjon knyttet til tradisjonell bruk
av landskap og sjsomrader. A dokumentere
tradisjonell bruk av arealer og erfaringsba-
sert kunnskap om ressurser i et omrade
giennom kartfesting av bruken er en forut-
setning nar det gjelder planlegging av areal-
bruk. Dette er ogsa en sentral metode i do-
kumentasjon av bruken av omrader som eies
av Finnmarkseiendommen og som utferes i
regi av Finnmarkskommisjonen. Ogsa Same-
tingets kulturminnevern kan vaere en modell
for hvordan tradisjonell kunnskap gjeres til-
gjengelig i databaser.

Vi anbefaler at det utarbeides konkrete ret-
ningslinjer for hvordan tradisjonell kunnskap
ber innhentes. Seerlig bor det understrekes at
kunnskap ber innhentes gjennom intervjuer
og kartfestede undersokelser av lokal bruk
av ressursene.
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3.4 Mangel pa kunnskap om den
totale bruken av sjoarealene
A sikre naturgrunnlaget for samisk kultur
giennom tilgang pa arealer (Sametingets
planveileder punkt 6.1), er sentrale begre-
per i Sametingets planveileder som legger
foringer for hva slags argumenter som kan
brukes av samiske interessegrupper og av
Sametinget selv. | eksempelet Alta kommune
ble flere arealer i kystsoneplanen avsatt til
formalet «tradisjonelt fiske». Dette betyr
imidlertid ikke at saken dermed er lost, slik
eksempelet fra Kvaenangen illustrerer. Selv
om det er avsatt arealer til fiske, kan planer
dispenseres fra. Det er heller ikke uten be-
tydning hvilke sjoarealer som faller bort.

| oppdrettskonflikter blir imidlertid fokuset
ofte ensidig rettet mot konflikten mellom en
avgrenset oppdrettslokalitet og naturgrunn-
laget for samisk kultur forstatt som en av-
grenset fiskeplass eller ett gyteomrade. Med
tanke pa utredninger om virkninger eller kon-
sekvenser av et tiltak for det samiske na-
turgrunnlaget, faller fokuset automatisk pa
avgrensede, kartfestede arealer, altsa fiske-
plasser og gyteomrader, der selve aktiviteten
pa disse arealene oppfattes som «kulturen»
(fisket) som utgves i disse omradene. Som
fiskerne pa Spildra argumenterer for, handler
det imidlertid om hvilken rolle flere gyteomra-
der og fiskeplasser til sammen spiller for den
totale driftsformen til fiskeflaten i et omrade.
Sjoarealene er viktige i seg selv, men de inn-
gar alltid i en relasjon til faktorer som lokal-
samfunnets neeringsutevelse, den lokale
fiskeflatens driftsform, forholdet til fremmede
fiskere, produksjonsanlegg, lokale sedvaner
og tradisjoner, og gkologiske svingninger.

Kartlegging av fiskemgnster i Porsanger og
Kafjord (Brattland 2012) viser at fjordfiskere
bruker store deler av fjorden eller sjgomra-
dene gjennom sesongen, og at de flytter bru-
kene etter fisken — ikke at de er avhengige
av ett sveert viktig areal gjennom hele seson-
gen slik som oppdrettsnaeringen, og dermed
kan kompenseres for tapet av ett areal med
a bruke andre omrader i storre grad. Ret-

ningslinjene om at tilstrekkelige eller viktige
arealer skal sikres kan implisere et bilde av
at sa lenge det er avsatt nok arealer til for-
malet «tradisjonelt fiske» i kystsoneplanen,
ma fiskerne kunne bruke hvilke som helst
andre omrader som erstatning. Dette er ikke
ngdvendigvis tilfellet.Vi mener at en i storre
grad ber ta med i bildet den totale bruken av
sjpomradene som ett felt inngar i, der ogsa
seilingsleder og en mobil driftsform som er
avhengig av & folge etter fisken og & veksle
mellom flere fiskeomrader samtidig, tas i be-
traktning.

Vi anbefaler at Sametingets planveileder i
sterkere grad inkluderer hensyn til et lokal-
samfunns totale bruk av sjoarealer i sine ret-
ningslinjer.

3.5 Vurdering av verdien av et areal

En utfordring som illustreres av argumentene
til bade fiskerne og Marine Harvest i Spil-
dra-saken er at et sjpomrade har ulik verdi for
ulike grupper. For bade fiskerne og Marine
Harvest er Spildra @st viktig fordi tilgangen
til feltet utgjer en forskjell for maten fiskeri-
ene og oppdrettsvirksomheten blir drevet pa
i Kvaenangen. Mens den gkonomiske verdien
av feltet for oppdrettsvirksomheten lar seg
male, finnes det imidlertid fa klare kriterier
for & vurdere hvordan de samiske verdiene
kan dokumenteres og verdisettes, slik at de
kan veies opp mot andre interesser. Det er
kostbart og tidkrevende & innhente doku-
mentasjon om dette, og det er ikke rimelig
at Sametinget skal sitte med det hele og fulle
ansvaret for dokumentasjon og verdisetting
av samiske verdier og interesser i forvaltnin-
gen av sjgarealer. Det ber kunne forutsettes
at offentlige faginstanser og forvaltningsin-
stitusjoner kan ivareta bade norske og sa-
miske interesser.

Problemstillingen har sammenheng med
hvilken vekt som legges pa «hensynet til
naturgrunnlaget for samisk kultur» som na-
turmangfoldlovens § 14 slar fast. Spersma-
let henger ogsd sammen med kartlegging
av hvordan arealene brukes og hvilken verdi
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de har for ulike neeringer. Sa snart det stilles
spersmal om avveiing mellom ulike interes-
ser og verdier, oppstér et behov for kriterier
for gradering. Utfordringen med utrednin-
ger av samisk bruk av et omrade er at ver-
dien av bruken ofte er sveert liten i forhold til
det planlagte tiltaket, det veere seg verdien
av sjosamisk fiske i et avgrenset omrade i
forhold til vindkraftanlegg, mineralanlegg,
oljeanlegg eller oppdrettsanlegg. Selv om
starrelsen pa tiltaket er stort, vil verdien av
den samiske bruken vurderes som s3 liten
at konsekvensen av tiltaket havner pa liten
eller middels stor konsekvens (basert pa
standard metoder for vurdering av verdi og
konsekvens, Statens vegvesens handbok
V712 (2014)).

Det er seerlig punkt 6.2 i Sametingets plan-
veileder som omhandler problemstillingene
som Spildrasaken reiser (om at endret areal-
bruk ikke skal fore til irreversibel skade eller
gdeleggelse av fisket). Det er her &pning for
ikke & tillate etablering av anlegg som forer
til at fiske faller bort (Sametingets planveile-
der). | Kveenangen kommune, som i andre
kommuner, vil de skonomiske verdiene som
folger med & tillate oppdrett i et omrade
overstige verdien av det fiskerne henter opp
fra det samme omréadet.

Kvikstad (2013) peker péa at det er kritikkver-
dig at samiske hensyn sidestilles med andre
hensyn, siden folkeretten krever saerskilte
tiltak for & sikre kulturvernet for minoriteter
(if. Konvensjonen om sivile og politiske ret-
tigheter artikkel 27). Det er imidlertid sjeldent
av kommuner eller Sametinget oppfatter sa-
miske hensyn i forvaltning av sjgarealer som
mer verdifull enn andre typer bruk. Som
i saken om Spildra kan kommunestyrene
velge ikke & ta hensyn til Sametingets innsi-
gelser, og hape pa at saken smuldrer bort pa
veien for den nar departementsniva. Kanskje
kommer Marine Harvest med et godt tilbud
som Spildrafiskerne blir forngyde med, eller
det tilgjengelige kunnskapsgrunnlaget un-
derminerer fiskernes protester. Det er bare
nar Sametinget bruker innsigelselsretten
og anker til hayere instanser at hensynet til

samisk kultur far prioritet, og samiske in-
teresser vurderes i forhold til andre interes-
ser gjennom ytterligere utredninger eller
gjennom konsultasjoner pa departements-
niva. | dag mangler det allment aksepterte og
kjente prinsipper for vurderinger av verdien
av naturgrunnlaget for samisk kultur. Mer og
lettere tilgjengelig kunnskap om dette feltet
vil veere til hjelp for lokalsamfunn og fiskere i
saker slik som Spildrafiskernes konflikt med
Marine Harvest. En mangel pa retningslin-
jer for gradering av viktige fiskeomréader, for
vekting av samiske interesser i forhold til
andre, og en mangel pa konkrete retnings-
linjer som gjelder konflikten mellom lakse-
oppdrett og fjordfiske, gjer at akkurat denne
problemstillingen havner mellom flere stoler.

Verdien av ressursen/bruken er ogsa en vur-
dering som ma ta hensyn til flere faktorer enn
den gkonomiske verdien av bruken slik den
er i dag. Utfordringen er hvordan man kan
male verdien til et sjigpomrade, ikke bare den
okonomiske verdien, men ogsa verdien av
den gkologiske, sosiale og kulturelle beere-
kraften til det materielle grunnlaget for fisket.
Hva skal denne verdien veere basert pa?
Sametingets planveileder peker pé at area-
ler skal sikres for tradisjonelle fiskeplasser og
gyteomrader av vesentlig betydning for fisket
(punkt 6.1). | dag er bare den gkologiske ver-
dien av gytefelter lett tilgjengelig i offentlige
databaser, slik som i Fiskeridirektoratets kart-
database. En parallell maling av verdien pa
et fiskefelt sett fra et samisk- eller lokalsam-
funnsperspektiv vil veere mye vanskeligere a
gjennomfgre i mindre planer, for eksempel en
kommuneplan. Dette betyr at verdien til den
samiske neaeringsutovelsen ofte vil veere for
lite synlig til at konsekvensene blir store nok
for a stoppe et tiltak. Planer pa kommunalt
niva vil dessuten i liten grad kunne synligjere
konsekvensene av tiltakene i forhold til et
overordnet regionalt og nasjonalt perspek-
tiv som vurderer betydningen av omradet for
sjgsamisk kultur som helhet.

Hvilke kriterier er de viktigste for & male ver-
dien av et fiskefelt for samisk kultur? Er det
pa bakgrunn av at omradet benyttes mye
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eller lite til tradisjonelt fiske, at fisket utfores
med bater under 11 meter (jf. deltakerloven),
eller det det lokale fiskets historiske og kul-
turelle tilknytning til lokalsamfunnet? Har sa-
miske navn eller at omradene er brukt over
lang tid betydning? Her kan det vaere mange
svar, som til syvende og sist avhenger av po-
litiske vurderinger.

En lgsning kunne veere & detaljere kriteriene
i Sametingets planveileder. For eksempel
mangler det grader av konsekvenser for
samisk kultur, der bare den storste konse-
kvensen er nevnt (bortfall av fiske). Hva med
at muligheten til fiske forringes eller endres?
Her finnes det allerede eksempler fra meto-
der brukt i konsekvensutredninger der det
er viktig & skalere konsekvenser fra sma til
store, og angi eksakt hva som regnes som
en avgjerende pavirkning pa fisket.

Sametinget selv har fa ressurser for & drive et
slikt arbeid, som i prinsippet skal kunne ut-
fores av offentlige myndigheter uavhengig av
Sametinget. Etter var mening har Sametin-
get her et potensiale for & bidra med verktay
for lokalsamfunn og interessegrupper som
gnsker & synliggjere verdien av fiskefelt og
sjoomrader nar det kommer til konfliktsitua-
sjoner slik som mellom Marine Harvest og de
lokale fiskerne pa Spildra. | planveilederen
ligger det et stort potensiale for & utarbeide
mer nyanserte kriterier som gir rom for kon-
krete vurderinger av verdien til det samiske
naturgrunnlaget, kulturutevelsen og sam-
funnslivet.

Vi anbefaler at det utarbeides en mer detal-
jert veileder for hvordan verdien av samisk
kultur skal vektes og vurderes ved konse-
kvensutredninger. Vi anbefaler at Sametinget
legger til rette for en metodikk og prosesser
der lokalsamfunn kan bidra med & sette verdi
pa egne sjoarealer.

3.6 Rettigheter til sjoarealer

| saken om konflikt mellom fiske og oppdrett
rundt Spildra aktiviseres ogsa spersmalet om
det foreligger allerede eksisterende rettighe-

ter til sjgarealene i Kveenangen som er opp-
arbeidet av befolkningen pa Spildra. | 2012
fikk Finnmarksloven et nytt tillegg i § 29 som
apner for at Finnmarkskommisjonen kan
utrede krav om individuelle eller kollektive
rettigheter til fiskeplasser i sjg- og fiordomra-
der «dersom noen med rettslig interesse i en
avklaring krever det». For omradene sar for
Finnmark foreslar ogsd Samerettsutvalget Il
at slike «seerlige rettsdannelser» skal kartleg-
ges om det fremmes krav om dette. Basert
pa undersokelser av fjordfisket i fjiordomra-
der i Nord-Troms, inkludert Kvaenangen, sier
utvalget at «det har dermed formodningen
for seg at de farvannene som kan veere aktu-
elle for slike rettsdannelser, vil ligge i fjorder,
bukter, sund og andre kystnaesre havomrader
som ut fra de naturgitte forholdene hoved-
sakelig har vaert utnyttet av lokale fiskere»
(NOU 2007:13 side 1104). Diskusjonene
i Samerettsutvalget Il og i andre relevante
utredninger, slik som Kystfiskeutvalget, har
imidlertid i hovedsak dreid seg om beskyt-
telse av fiske utevd av lokalbefolkningen mot
annet fiske, og ikke mot etablering av faste
anlegg pa fiskefeltene slik som oppdretts-
anlegg eller andre tiltak. Det finnes derimot
eksempler pa slike som har fatt en rettslig
avgjarelse, slik som Kafjord- dommen, som
ogsa diskuteres av Samerettsutvalget |l
(NOU 2007:13 side 1105). Nar det er snakk
om slik konkurrerende bruk av arealene vil
vi tro at det er behov for & utrede disse pro-
blemstillingene naermere med tanke pa for
eksempel fortrinnsrett for samisk naeringsut-
gvelse framfor annen bruk. Dette er en annen
problemstilling enn konflikter mellom ulike
grupper av brukere innenfor samme neering,
slik som mellom fjordfiske med passive red-
skaper og kystfiske med aktive redskaper.

Om det foreligger seerlige rettsdannelser for
tradisjonelt fiske pa sjgomradene i Kvaen-
angen, ville Spildrafolket potensielt kunne
kreve at deres bruk av sjpomradene rundt
oya ble beskyttet mot inngrep slik som eta-
blering av oppdrettsanlegg. Skogvang (2014)
har utarbeidet retningslinjer for hva slags kri-
terier som bor gjelde for en naermere under-
sokelse av rettserverv ved alders tids bruk,
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for enkeltpersoner eller en gruppe personer
(Skogvang 2014:22). Utover dette vil vi ikke
ga videre inn pé det rettslige aspektet ved
forvaltning av sjgarealer i samiske kyst- og
fiordomrader. Vi anbefaler at det tas hoyde
for at det kan foreligge seerlige rettigheter til
fiske i saker der det er konflikt mellom kon-
kurrerende typer bruk.

4 Oppsummering og
anbefalinger

| denne artikkelen har vi pekt p& noen ho-
vedutfordringer for samiske lokalsamfunns
og interessers mulighet til & f& gehgr for sitt
syn i planlegging og forvaltning av sjoarea-
ler. De to utfordringene, produksjon av for-
valtningsrelevant kunnskap, og verktay for
vurdering av verdien av samiske sjgarealer,
ser vi som grunnleggende for forvaltning av
samisk bruk av sjgarealer. Vi har ogsa pekt
pa anerkjennelse av rettigheter som et alter-
nativ for samiske lokalsamfunns gjennom-
slag i konflikter om bruk av sjgarealer.

Det er bade mangel pa kunnskapsgrunn-
lag om naturgrunnlaget for samisk kultur og
bruken av den. Kunnskapen som produseres
ma synliggjeres pa en slik mate at den enkelt
kan tas i bruk av de som etterspgr den, det
veere seg samiske lokalsamfunn, planleggere
eller utredere. Blant forvaltere i Sametingets
administrasjon, som i kommuner og rele-
vante institusjoner som Fiskeridirektoratet, er
det stor ettersparsel etter mer kunnskap om
samisk bruk av sjgarealer, bade om hva det
er men ogsa om grunnleggende sparsmal
slik som hvor det foregar, og ikke minst hvor
viktige bruken er i hvilke omrader. Vi mener at
noe av denne kunnskapen allerede foreligger,
men den er spredt og usystematisert, og
det mangler metoder for & innhente og sette
kunnskap inn i et rammeverk som er forsta-
elig pa tvers av ulike sektor- og fagfelt. Med
andre ord foreligger det en grunnleggende
mangel pa produksjon av, og synliggjering
av samisk bruk av sjoarealer, samtidig som

forvaltere skal planlegge for denne bruken
for & sikre naturgrunnlaget for samisk kultur
gjennom sin praksis. En annen hovedman-
gel er verktoy for hvordan det som oppfattes
som tradisjonell samisk bruk skal vurderes i
forhold til bruk som konkurrerer om samme
sjoarealer, slik som oppdrettsvirksomhet. Her
finnes det allerede anbefalinger for norske
forhold i Naturmangfoldlovens veileder, samt
noen retningslinjer i Sametingets planveile-
der etter Plan- og bygningsloven. Videre har
vi gjennom artikkelen kommet med noen
forslag til lesninger pé disse utfordringene
som vi her oppsummere i tre punkter som
anbefalinger for Sametingets videre arbeid
med planlegging og forvaltning av sjoarealer.

Endringer i Sametingets praksis eller
forvaltningsrammeverk:

Vi anbefaler:

e 3 bruke Fiskeridirektoratets kartverktoy
som en kilde til kunnskap om samisk
bruk av sjoarealer samt supplere med
lokale kartlegginger gjort av spraksentre
og andre sentre

e at Sametinget legger til rette for prosesser
der lokalsamfunn kan bidra med & sette
verdi pa egne sjgarealer

e at Sametinget setter i gang et arbeid
med & ta stilling til om det bear utarbei-
des en egen database med informasjon
om samisk naturgrunnlag, eller om det er
behov for produksjon av denne typen in-
formasjon til eksisterende databaser

e at det utarbeides en veileder for hvordan
verdien av samisk kultur skal vektes og
vurderes ved konsekvensutredninger

Vi anbefaler formuleringer i Sametingets
planveileder eller andre instrumenter som:

e regulerer forholdet mellom arealer for tra-
disjonell neeringsutevelse og havbruk

e j sterkere grad inkluderer hensyn til den
totale bruken av sjoarealene i sine ret-
ningslinjer.
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Samiske hensyn inn i annet lovverk/
forvaltningsrammeverk

Vi anbefaler at:

e samiske hensyn ma innarbeides ogsa i
akvakulturlovgivningen

e det utarbeides konkrete retningslinjer om
hvordan tradisjonell kunnskap skal inn-
hentes (veileder til naturmangfoldioven)

e det tas hgyde for at det kan foreligge saer-
lige rettigheter til fiske i saker der det er
konflikt mellom konkurrerende typer bruk.
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Norske nasjonalparker i samenes land

Jan Age Riseth, NORUT

1 Introduksjon

Pr. 31.12.2014 var 17 prosent av Fastlands-
Norges landareal vernet etter naturmangfold-
loven. De til nd 37 nasjonalparkene utgjer
nesten ti av disse prosentene (Miljadirekto-
ratet, 2015) og har fokus i denne artikke-
len. Norge fikk sin forste nasjonalpark med
Rondane i 1962, mens Borgefjell ble vedtatt
aret etter. Vernearbeidet er basert pa lands-
planer. Etter utredninger fremmet av Statens
naturvernrad’, henholdsvis i 1964 og 1986,
ble det gjennomfert heringsrunder og egen
saksbehandling for hvert av verneforslagene.
De forslagene hvor Miljgverndepartementet til
slutt anbefalte vern ble lagt fram enkeltvis for

1 Et statlig ekspertorgan for naturvernsaker (1955—
1990)

Kongen i statsrad og sé opprettet som verne-
omréder ved kongelige resolusjon.

Det naermeste man kommer til en defini-
sjon av hva som er anerkjente samiske om-
rader i Norge, er det samiske reindriftsom-
radet. Dette utgjer omtrent 40 prosent av
Fastlands-Norges landareal. Som anskuelig-
gjering av hvor stor andel av nasjonalpark-
vernet som er foretatt i norsk Sapmi, har jeg
derfor valgt & fordele areal vernet som na-
sjonalpark mellom det samiske reindriftsom-
radet og det ovrige Ser-Norge (se figur 1).
Nar jeg skriver verneareal, mener jeg videre
i denne artikkelen areal vernet som nasjo-
nalpark.
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Figur 1. Akkumulert nasjonalparkareal. Det samiske reindriftsomradet og det gvrige Ser-Norge
(Egen sammenstilling basert pa Miljgdirektoratet, 2015)

De fleste av de forste nasjonalparkene ble
etablert innenfor det samiske reindriftsom-
radet. | 1975 utgjorde de «samiske» hele ti®

2 Gutulia, Femundsmarka, Gressamoen, Bargefiell,
Rago, @vre Dividal, Anderdalen, Stabbursdalen og
@vre Pasvik

av i alt tretten nasjonalparker, og de ut-
gjorde samtidig 83 % av det totale verne-
arealet. | 1991 var den forste landsplanen
fullfert med 17 nasjonalparker, hvorav 12
var innenfor det samiske reindriftsomréa-
det. Hardangervidda nasjonalpark (etablert
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1981) utgjorde da halvparten av vernearea-
let i ovrige Ser-Norge og bidro dermed til
utjevning i areal mellom Sapmi og @vrige
Sor-Norge. Vernevedtakene basert pa den
andre landsplanen ble fattet i perioden 2001-
2013 og medferte en fordobling av det totale
vernearealet. Status ved inngangen til 2016
er at Fastlands-Norge har 37 nasjonalparker,
hvorav 23 er etablert innenfor det samiske
reindriftsomradet. Reindriftsomradets andel
utgjer dermed 58 prosent av det totale nasjo-
nalparkarealet. Det betyr at samiske omrader
har 40 prosent mer av vernearealet enn an-
delen av landarealet skulle tilsi. Man kunne
kanskje forvente at dette faktumet skulle
gjenspeile seg i hvordan man etablerer og
forvalter nasjonalparkene?

Selv om Samekomiteens innstilling av 1959
beted et vendepunkt i forhold til myndig-
hetenes fornorskningspolitikk mot samene
(Aarseth 2006), var det Altakampen som ut-
loste den nyorienteringen av samepolitikken
som «méatte» komme ut fra situasjonen bade
i Norge og internasjonalt. Dette ble formali-
sert i sameloven (1987) og en egen grunn-
lovsparagraf vedtatt i 1988, mens Sametin-
get ble etablert i 1989 og ILO-konvensjon
nr. 169 ble ratifisert i 1990 (Bjerkli og Selle
2003). Et kanskije like viktig gjennombrudd i
samepolitikken kom med finnmarksloven og
konsultasjonsavtalen i 2005 (Bjerkli og Selle
2015).

Hele verneplanarbeidet har pagatt paral-
lelt med viktige samepolitiske begivenheter.
Mange av vernevedtakene i den forste lands-
planen ble gjort parallelt med arbeidet fram
mot den forste hovedavtalen for reindrifta
(1976). Utredningen for den andre landspla-
nen for nasjonalparker og andre sterre verne-
omrader ble lagt fram i 1986. Dette var mens
den nye samepolitikken var i stopeskjeen,
dvs. tre ar for Sametinget ble opprettet.
Planen ble lagt fram som stortingsmelding
fire &r etter sametingsetableringa. De enkelte
verneomradene (nye og utvidelser) ble sa eta-
blert i tidret 2002-2012. Dette var mens bade
finnmarksloven, konsultasjonsavtalen og na-
turmangfoldloven ble behandlet og iverksatt.

Sametingets avtale med Miljgverndepar-
tementet om retningslinjer for verneplanar-
beid i samiske omrader kom som felge av
konsultasjonsavtalen®. Det kan veere interes-
sant & undersgke om samiske perspektiver
har fatt anledning til & prege vernearbeidet,
og i sa fall, til hvilken grad, i ulike tidsepo-
ker. | dagens situasjon kan det vaere behov
for & gi innspill til en evaluering av iverksatte
reformer i vernearbeidet og avdekke mulige
nye reformbehov.

Jeg har pa bakgrunn av dette formulert
folgende forskningsspersmal:

1) I hvilken grad har samiske perspektiver
preget myndighetenes arbeid med eta-
blering og forvaltning av nasjonalparker.
Kan man spore endringer over tid?

2) Hvordan fungerer reformene i naturmang-
foldloven i forhold til samiske perspekti-
ver? Er det behov for ytterligere reformer?

Jeg starter med a redegjore for teoretisk til-
naerming, metode og datagrunnlag for artik-
kelen. Sa gar jeg gjennom de ulike faktorene
som jeg ser som viktigst for analysen, og sa
gar jeg inn i en diskusjon som leder fram mot
svar pa forskningsspgrsmalene.

2 Teori, metode og data-
grunnlag

Artikkelen er basert pé et bredt metodisk og
empirisk grunnlag. Metodene er tekstanalyse
og intervjuer. Datagrunnlaget er bade offent-
lige dokumenter og data fra forsknings- og
utredningsprosjekter i perioden 2002 til 2014
hvor jeg har deltatt, dels ledet, i regi av Norut
og/eller Samisk hagskole.

Min teoretiske tilnaerming er institusjonell
analyse. Grunnleggende sett definerer denne
fagtradisjonen institusjoner som rammeverk
og sosiale betingelser for handling. Men-
nesker er alltid influert av standarder eller
regler for hva som er akseptabel eller for-

3 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/
avtale-mellom-sametinget-og-miljoverndep/
id481195/ Lest 27.08.2015
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nuftig handling i ulike situasjoner. Institusjo-
ner kan ogséa beskrives som bestandige so-
siale strukturer som gir mening og stabilitet
til sosialt liv. Ulike sosiale arenaer styres av
forskjellige institusjoner (Vatn, 2005). Insti-
tusjoner kan bade vaere regulerende, som
lover og forskrifter, normative, som verdier
0g normer, og kulturelt kognitive, bl.a. som
tegn og symboler, som forteller oss hva som
er meningsfullt (Scott, 2001).

Jeg benytter meg av teori om institusjonell
analyse fordi etablering av verneomrader
innebeerer institusjonelle endringer. Etable-
ring av en nasjonalpark innebeaerer at det
etableres et sett av nye formelle regler, men
ogsa uformelle forventninger om hva som
kan aksepteres og tillates av praksiser og
aktiviteter. Dette samtidig som, i hvert fall
det meste av, den etablerte aktiviteten skal
fortsette, styrt av de som allerede lever eller
driver der. Kort sagt, ett nytt sett av regler
og beslutningstakere etableres pa toppen av
de etablerte. For & analysere institusjoner og
samhandling omkring naturbruk og naturfor-
valtning har jeg tatt i bruk et teoretisk ana-
lyseverktoy, det sékalte <Rammeverket for
institusjonell analyse og utvikling» (Ostrom

2005). Et rammeverk er et forholdsvis grov-
masket analytisk verktoy. Man kan se det
som et redskap for & organisere et antall
mer og mindre samvirkende faktorer. Ram-
meverket ble utviklet pa 1980-tallet og er
siden brukt i et stort antall analyser av felles-
ressurssituasjoner. Rammeverket forutsetter
at det finnes institusjoner/regelsystemer pa
flere niva. For oss er disse relevante:

e operative regler, som er de institusjonene
vi alle forholder oss til i dagliglivet, for
eksempel en lov eller vedtektene for en
forening hvor vi deltar

e fellesbeslutningsregler, regler om hvor-
dan vi kan endre dagliglivets regler, for
eksempel regler om hvordan lovendring
kan gjores, eller hvordan en forening kan
endre vedtektene sine

e konstitusjonelle regler, regler for hvordan
fellesbeslutningsregler kan endres, f.eks.
Grunnloven i Norge eller reglene om hvor-
dan en forening kan legges ned.

e metakonstitusjonelle regler, for eksempel
folkerett og internasjonale konvensjoner
som stiller krav til ulike stater om deres
lovgivning og rettspraksis.

Formelle arenaer for
fellesbeslutninger
- parlamenter, kommunestyrer
- departementer, direktorater
- rettsinstanser

Formell regelkontroll/
oppsynsvirksomhet
(eks. SNO, reinpoliti)

\\

Operative regler

Uformell regelkontroll/
oppsynsvirksomhet
(nabo, kollega, slekt)

Selvorganiserte arenaer

for fellesbeslutninger
- folkemeoter, ad-hoc-aksjoner
- interesseorganisasjoner
- siidaer, bygdelag

Figur 2. Operative regler og fellesbeslutningsareaer (Etter Ostrom 2005:62)
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Nivaene er spesielt viktige i forbindelse med
institusjonelle endringer. Det er ogsa viktig &
veere oppmerksom pa at regler kan ha ulike
opphav (Ostrom 2005). Noen regler kan veere
tradisjonelle av typen «slik gjer vi det her hos
oss». De kan veere s gamle og innarbeidede
at ingen vet nér det ble bestemt, f.eks. en
regel som «den familien som forst setter
garn i et vann, har rett pa dette vannet for
resten av sesongen», mens andre kan vaere
lovregler besluttet av f.eks. Stortinget. Figur
2 anskueliggjer mulige sammenhenger. De
operative reglene er det vi kaller virksomme
regler. Med det mener vi de reglene som fun-
gerer og normalt etterleves av de fleste. Det
kan vaere andre regler enn de som gjelder
som formell lov. Kontroll med reglene kan
uteves av formelle myndigheter eller ogsa av
ulike typer sosiale fellesskaper.

Sentralt i rammeverket star en handlings-
arena som bestéar av aktarer og handlings-
situasjoner. Handlingssituasjoner referer til
naturlig og sosialt rom hvor aktgrer mates
og defineres ut fra hensikten med analysen.
Handlingsarenaen bidrar til & skape sam-
handlingsmgnstre, som igjen gir beslutnin-
ger og resultater. Disse virker igjen tilbake
pa hele systemet.

Grunntanken er at disse handlingsarenaene
skapes av ett sett av omgivelsesvariabler
som setter rammer for aktgrenes handlings-

rom. Jeg har tatt utgangspunkt i en relativt
ny versjon av rammeverket (Clement, 2010,
Whaley & Weatherhead, 2014) som jeg har
forenklet og tilpasset til temaet for denne ar-
tikkelen. Jeg har valgt & definere fire slike
variabler: (1) natur og naturbruk, (2) politisk-
okonomisk kontekst, (3) diskurser og (4) virk-
somme regler. | hvert fall et stykke pa vei
kan man ogsa si at disse faktorene setter
rammer for hverandre. Eksempelvis gir natu-
ren rammer for hva slags samfunn man kan
ha og den politisk-gkonomiske konteksten.
Dette preger igjen de diskursene som opp-
stér, som igjen har innflytelse pa hvilke regel-
verk som etableres. Disse variablene virker i
sterre og mindre grad sammen og mot hver-
andre, men denne tilnaermingen gir grunnlag
for & diskutere dette pa en systematisk mate.
| det folgende skal jeg drofte noen relevante
faktorer som kan grupperes inn under de
nevnte variablene.

3 Omgivelsesvariabler

3.1 Natur og naturbruk

Séapmi har en naturgeografi som skiller seg
fra mange andre nordomrader. Mye av dette
kan tilskrives den store fjellkjeden kjent som
Kjolen eller Skandene. Den har gitt opphav
til navnet pa hele halveya Skandinavia,
eller Fennoskandia nar Finland tas med,
og hovedtrekkene vegetasjon og klima, se
figur 3.

VEST/NORD

OST/SOR

Sjo Kystfiell Fjellkiede Innlandsplatd Bjerkeskog Barskog Sjo

opt
i

“"'-‘“*'_'-__':"‘?,»y . im&"!‘ — “Ml

Kalde vintre
Varme somre

Kalde vintre
Varme somre

Milde vintre
Kjolige somre

Figur 3. Tverrsnitt av Sdpmi (Jernsletten og Solbakk 1983:14)
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Figur 4. Reindriftas flytteretninger (Riseth 2015a:73 etter Pape & Loffler 2012)

| forhold til reinens naturlige vandringsmen-
ster og reindriftas sesongmessige flyttinger,
blir sesongbevegelsene mye kortere enn i
Sibir og Canada. Det styrende for reindriftas
bevegelser er at varflyttinga, med unntak for
skogsreindrifta i Sverige og Finland, alltid
foregar i retning fiellkjeden, se figur 4.

| den tradisjonelle samiske siidaordningen
var det de store trekkene i landskapet som
fiorder og elvedaler som konstituerte natur-
bruken (Vorren 1978). | Indre Finnmark brukte
de fastboende store omrader og baserte sitt
utkomme (birgejupmi) pa sd& mye som fem*
til seks® ulike typer neeringstilfang (Hagvar
2006, Riseth 2013). Dette livsmegnstret var
i stor grad intakt inntil helarsveiene kom pa
1960- og 1970-tallet. | fiellbygda Lierne i
Nord-Trendelag fant heller ikke det sakalte
«store hamskiftet», dvs. overgangen fra na-
turhusholdning til pengehusholdning i jord-
bruket, sted for i etterkrigstida, til dels pa

4 Husdyrhold, fiske, fangst, baerplukking, sytings-
rein, eks. Lahpoluoppal (Hagvar 2006)

5 (Skogsdrift), laksefiske, husdyrhold, fiske, fangst,
beerplukking, sytingsrein, eks. Karasjok (Riseth
2013)

1960-tallet. For Indre Finnmark var ogsa
samvirket mellom fastboende og reindrifts-
samer gjennom verde-institusjonen grunn-
leggende for organiseringen av ressursbru-
ken (Hagvar 2006). Fortsatt er det slik at
fastboende i Kautokeino har en allsidig na-
turressurshgsting. De bruker svaert mye tid
ute i meahcci (utmarka) og er naert knyttet til
egen families tradisjonelle omrader (Riseth &
Solbakken 2010). Det er all grunn til & regne
med at dette er representativt ikke bare for
Indre Finnmark, men ogsé andre deler av
Sapmi (Helander 2004).

| etterkrigstida har ulike typer naturinngrep,
spesielt utbygging av samfunnsmessig in-
frastruktur, etter hvert utviklet seg til & bli
sannsynligvis reindriftas sterste utfordring
da dette forer til skende grad av fragmen-
tering av beite- og driftsomrader. Dette gjor
etablering av verneomrader interessant for
reindrifta. Som jeg skal komme tilbake til var
det et uttrykt mal i den andre landsplanen
at verneomradene skulle representere varia-
sjonsbredden i naturtyper i landet. Figur 5
har to illustrasjoner som anskueliggjer hvor-
dan dette har blitt. Tabellen i figur 5B viser
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Figur 5 A. Fordeling av udekket vernebehov
(Framstad et al. 2010:120).
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Figur 5 B. Verneomradenes representativitet (Riseth
2009)

hvor representative verneomradene er i for-
hold til fordelingen av forskjellige naturty-
per. Alpin sone er fiellomrader (over skog-
grensen). De gvrige er ulike skogstyper, sett
fra lavland og varmekrevende skogstyper
til venstre og oppover mot fjellet og nord-
over til venstre. Dersom representativiteten
for alpin sone hadde veert lik 1, ville det ha
veert vernet forholdsvis like mye fjellomra-
der som deres andel av landarealet. Vi ser
at det er vernet dobbelt sd mye fiell som en
representativ fordeling skulle tilsi, mens alle
skogtyper er underrepresentert, saerlig de la-
vereliggende/serlige.

Kartet (figur 5A) er basert pa en naturviten-
skapelig vurdering av vernebehov. Fremstad
et al. 2010 papeker bl.a. falgende mgnster:

e vernebehovet gker fra innland og ut mot
kysten

e vernebehovet gker fra hoyfjell til lavland

e vernebehovet gker fra omrader med liten
pavirkning til omrader med stort areal-
press.

Kartet utrykker det samme som tabellen og
illustrerer det Arnesen & Riseth (2009) har
kalt det omvendte verneparadokset: Faktisk
vern synes a veere tilneermet omvendt pro-
porsjonalt med behovet for vern.

3.2 Politisk-gkonomisk kontekst

Kolonisering og fornorsking

Koloniseringa av det opprinnelige Sapmi
fant sted gjennom et halvt artusen fram mot
de endelige territoriale oppdelingene i hvor
Norge fikk sine ndvaerende grenseri 1751 og
1826. | et bokkapittel skrevet for et allment
norsk publikum (Riseth 2015b, jfr. Pedersen
2015) har jeg gitt en noe mer utfyllende fram-
stilling av framveksten av den norske nasjo-
nalstaten og grunnlaget for norsk nasjona-
lisme. Det viktigste i vir sammenheng er at
i lopet av andre halvdel av 1800-tallet ble
samene ekskludert fra det nasjonale felles-
skapet og gjort til en marginalisert minoritet.
| lopet av noen tidr ble det anerkjent leere
at samene var laverestdende mennesker.
Dette la et ideologisk grunnlag for fornorsk-
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ingspolitikk og underminering av samiske
rettigheter som rammet samiske sprak og
samiske kulturytringer meget hardt. P& lang
sikt mistet starstedelen av samene sitt opp-
rinnelige sprak. Reindrifta ble stigmatisert
som en primitiv og utdeende naering og ble
palagt vikeplikt i forhold til «bedre beretti-
gede interesser», og ble underlagt et sterkt
begrensende og kontrollerende regime.

Den videre koloniseringa og integreringa
inn i det norske samfunn har tatt noe ulike
forlop i ulike samiske regioner. Noen trekk
av dette kan vaere viktige & merke seg som
relevant for naturforvaltninga, ogsa i var tid.
Jeg vil papeke at mens det meste av Nord-
Norge ble anerkjent som norsk territorium
tidlig pa 1600-tallet kom ikke Indre Finn-
mark inn under norsk jurisdiksjon fer i 1751,
mens Sgr-Varanger ikke ble entydig norsk
for i 1826. Sammen med kommunikasjons-
forholdene (avhengighet av reinskyss vin-
terstid) begrenset det mulighetene for hvor
mye norske myndigheter kunne gjore seg
gjeldende og styre folks dagligliv, herunder
ogsa naturbruken.

En del av grunnlaget for fornorskingspolitik-
ken var befolkningsekspansjon i jordbruket i
indre Sgr-Norge. Dette var medvirkende til at
to samiske regioner kom under seerlig sterkt
press, noe som har fatt varige felger. Det er
de sgrsamiske omradene sgr for Stjgrdalen
og Troms. Felleslappeloven av 1883 og til-
leggslappeloven av 1897. Det viktigste red-
skapet var etablering av reinbeitedistrikter
for & holde kontroll med samenes reindrift.
Innenfor distriktene var hovedformalet & eta-
blere objektivt fellesansvar for skade pa jord-
bruket. Distriktsgrensene ble beitegrenser
slik at reinbeiting utenfor forutsatte tillatelse
fra grunneierne, og det ble ogsa apnet for
kommunevise tamreinforbud, som omkring
forrige &rhundreskifte ogsa ble innfart i over
30 kommuner i Nord-Osterdalen, Gauldalen,
Trollheimen, Dovre, Jotunheimen og Hardan-
gervidda. Dette forte til en yttergrense for
samisk reindrift mot ser og vest som fort-
satt gjelder. Dette medfarte at viktige tradi-
sjonelle reindriftsomrader som Gauldals-

vidda og Trollheimen ble stengt for samisk
reindrift (Severinsen 1979, 2012). Reindrifta
i Trollheimen ble formelt tillatt pa spesielle
vilkar fra 1984 (Danielsen og Riseth 2010)
og har ogsa fatt et landskapsvernomrade.
Dette mens den forvilla tamreinen pa Gaul-
dalsvidda fikk status som villrein og la grunn-
lag for Forollhogna nasjonalpark (Fjellheim
2012). Sgrsamer la ogsd mye av grunnlaget
for de mange tamreinlagene som oppsto i
tilknytning til Hardangervidda. Noen av disse
var relativt store og gikk bra i perioder, men
det siste ble lagt ned pa slutten av 1950-
tallet (Bitistoyl 2012).

| Troms har grensestengningene i 1852 (Nor-
ge-Finland) og 1889 (Sverige-Finland) og de
norsk-svenske reinbeitekonvensjonene av
1919 og 1972 hatt, og har, mest omfattende
konsekvenser for svenske reindriftssamer.
Selv om grensestengingene skapte tilpas-
ningsproblemer som varte i flere tidr ogsa i
Indre Finnmark (Riseth 2013), er det nok vik-
tigere at det ga skarpe brudd i kontinuiteten
i reindrifta i Troms. Hvorvidt dette har hatt
betydning i forhold til verneproblematikken
i var tid er vanskelig & vurdere.

Generelt spilte urbane eliter viktige roller i
oppbyggingen av en norsk nasjonal identitet.
Fridtjof Nansen forente eksempelvis rollene
som bade vitenskapsmann, skileperpioner,
polarhelt, diplomat og humanist (Huntford,
1996), men samtida fokuserte ikke pa at det
var samer og inuitter som laerte Nansen og
Amundsen det meste om & overleve i polare
strok (Rapp 2011). Kort sagt, elitenes rolle i
nasjonsbyggingen bidro videre til usynliggjo-
ring av samisk liv og kultur. Fjellvandring ble
organisert og fremmet av Den Norske Turist-
forening (DNT), etablert i 1868. DNT var ogsa
blant de forste initiativtakerne til et aktivt na-
turvern i Norge gjennom sin tredje formann
Yngvar Nielsen. Den samme Nielsen, som
var professor i etnografi, satte fram den sa-
kalte framrykningshypotesen som hevdet at
samene sgr for Stjgrdalen var sene innvan-
drere nordfra. Hypotesen passet godt med
bade datidens syn pa samene og bendenes
interesser. Den ble straks gjeldende lzere,
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og ogsa lagt til grunn for statens reindrifts-
politikk, og var en del av begrunnelsen for
de sterke restriksjonene pé reindrifta i sor.
Hypotesen ble ikke utfordret og tilbakevist
for p& 1970-tallet (Jlnge, 2005).

Naturvern — nasjonalt og internasjonalt

I Norge fikk ikke vernetanken gjennomslag
i verneomradeetablering av betydning fer
i 1962. Naturvernet oppsto som en egen
sektor i lgpet av to-tre tidr med to naturvern-
lover (1954 og 1970), ekspertorgan (Statens
naturvernrad, 1955) og eget Miljgverndepar-
tement (1972). | lgpet av 1960-tallet vokste
det fram et organisasjonssamfunn hvor fol-
kelige bevegelser i gkende grad utviklet pro-
fesjonelle apparater som kunne st i dialog
med myndighetene (Selle, 1998). Seippel
(2007) oppsummerer at natur- og miljgvern-
bebvegelsen p& 1970- og 80-tallet broytet vei
for bade naturvern og andre miljgsaker. En
varig virkning var institusjonalisering av natur
og miljgvernet i lgpet av 1970- og 80-tallet
(Berntsen, 2011). Det er interessant at den
moderne politiske samebevegelsen vokste
fram dels parallelt med miljgbevegelsen. Den
landsomfattende protestbevegelsen mot re-
guleringen av Alta-Kautokeinovassdraget ut-
viklet seg fra naturvernsak (selv om Masis
befolkning hadde protestert alt i 1970) til ur-
folkssak, og ga som nevnt stgtet til en same-
politisk revolusjon i Norge (Hjorthol, 2006).

| lzpet av de siste tidrene for artusenskiftet
ble det satt i gang viktige internasjonale pro-
sesser som skulle komme til & pavirke Norge
bade nar det gjelder miljgvern og urfolkspoli-
tikk. Prosessene som fulgte etter FN-konfe-
ransen om miljg og utvikling i 1992 (Rio-kon-
feransen), seerlig biomangfoldkonvensjonen
(CBD), men ogsé Agenda 21, har gitt urfolks
tradisjonskunnskap og tradisjonsbaserte
praksiser en sentral plass i globale diskusjo-
ner om baerekraftig ressursbruk og utvikling.

3.3 Diskurser

Hva er diskurser?

En diskurs defineres som en «spesifikk sam-
ling av ideer, begreper og kategoriseringer

som er produsert, reprodusert og transfor-
mert gjennom seaerlige praksiser og som
gir mening til fysiske og sosiale realiteter»
(Hajer, 1995:60). Oversatt til et mer daglig-
dags sprak betyr dette at diskurser er et
helt tankesett om et saksforhold. Diskurser
kan bestemme hvordan realiteter forstas og
dermed skape oppfatninger, normer og ver-
dier. Det er viktig a ha klart for seg at ikke
alle diskurser er likeverdige. Hegemoniske®
diskurser er spesielt viktige. Dette er diskur-
ser som har makt til & framstd som naturali-
serte mater for & snakke, tenke og handle
(Foucault, 1990). Makthavernes diskurser
kan vaere hegemoniske og dominere i sam-
funnet eller offentligheten og ha en politisk
gjennomslagskraft som gjer det «umulig» &
na fram med argumenter basert pa andre
perspektiver.

Andre aktgrer kan reise motdiskurser («tal-
king back»). Dette kan veere helt andre per-
spektiver pa samme saksforhold som kan
veere en direkte eller indirekte motargumen-
tasjon eller en annen praksis (Heikilla 2006).
Aktgrer som prover 8 reise motdiskurser vil
ofte oppleve at de ikke nar fram til tross for
gode og saklige argumenter. En beslektet
teori, modellmaktteori (Braten 1992, 1998)
kan forklare dette. Den sier at modellen horer
bare det som passer inn. Vi kan kalle det mo-
dellens «dove gre»: modellen horer bare det
som passer inn i den. Uttrykt som diskurs: En
hegemonisk diskurs har en tendens til & ikke
«hgre» motdiskurser. Hva kan vaere mulige
motmaktstrategier?

| folge modellmaktteorien er det mye som
taler for at det ikke hjelper med saklig ar-
gumentasjon dersom motargumentene ikke
passer inn i modellen. Alternativet vil da
kunne veere & prave a endre spillereglene ved
a involvere dypere nivaer for 8 stoppe eller
endre prosessen. Et eksempel for nasjonal-
parketablering er forslaget om nasjonalpark
i Tysfjord-Hellemobotn. Bade Sametinget
og lokale samiske, ble trukket inn i verne-

6 Hegemoni — en gruppes dominans over en annen
uten bruk av trussel eller makt
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prosessen, men Sametinget trakk seg ut
av samarbeidet i 2001, og hele vernesaken
stoppet opp. Etter at saken kom opp til drof-
ting i Stortinget i april 2003, ble det avklart
at det videre verneplanarbeidet skal skje
som en nasjonal prosess med direkte kon-
takt mellom Sametinget og Miljgverndepar-
tementet for & sikre at lulesamiske hensyn
blir ivaretatt (NOU, 2004:28). Saken synes
a ha statt stille siden 2006 (Ween 2012) og
verneforslaget ble endelig skrinlagt i desem-
ber 2015.

Vi skal i det videre ta utgangspunkt i et samisk
natursyn og presentere noen diskurser som
kan veere hegemoniske pa dette feltet.

Samisk naturforstaelse

Samene har tradisjonelt en naturforstaelse
basert pa animisme, dvs. at alt i naturen er
besjelet. Mange urfolkskulturer har kulturer
som er animistiske i den forstand at naturen
er levende og at det finnes et sosialt rom
hvor mennesker og ikke-mennesker kan
samhandle. Reindriftssamene har sterke
band til forfedrenes landomrader. Disse
oppfattes som levende vesener og er aktive
i forhold til dyr og mennesker. Menneskers
handlinger blir sanksjonert og mennesker
ma ha respekt for miljget for ellers kan ba-
lansen i livet bli forstyrret (Helander-Renvall,
2010), se ogsa tekstboks 1. Mange vil kan-
skje mene at samer i dag er moderne men-
nesker, og at det som kanskje gjaldt for to
generasjoner siden ikke gjelder i dag. Jeg vil
innvende at tradisjonelle synsmater er langt
mer seiglivede enn de fleste tror. Uansett re-
presenterer dette grunnleggende holdninger
som ogsa moderne samer har med seg, og
slike holdninger og verdier har en tendens
til & bli mobilisert nar man blir provosert av
hegemoniske diskurser.

Over tid er det flere diskurser som har stor
betydning for forholdet mellom samene og
norske nasjonalparker. Disse diskursene gar
dels over i hverandre og avlgser eller utfyl-
ler hverandre i betydning og innflytelse over
aktorenes handlingsmgnster. Jeg vil starte
med den diskursen som introduserte nasjo-

Sersamisk naturforstaelse

... en person [fades] inn i landomradene til sine
forfedre — knyttes til dette landet via slektslinjer
— Maadltoe. Man benevner sine landomrader
med maadtoej daajve ... forfedrenes omrader.
... Nar det er snakk om hvor sgrsamene opp-
rinnelig kommer fra, sé het det fra gammelt
av; mijjie libbie vaereste tjuetjielamma... vi har
reist oss fra fiellene. Saavje er en benevnelse
som angar forfedrene, men den viser ogsa til
at deres and fortsatt befinner seg i landskapet,
selv om de er gatt bort. ... Sersamene har en
meget sterk tilknytning til sine omrader. | dag
finner vi fremdeles en oppfatning om at saajveh
er til stede og serger for at mennesker og dyr
skal ha det bra. For menneskenes del betyr det
at man har en plikt til & forholde seg til natu-
ren pa en slik mate at kommende generasjo-
ner ogsa skal ha sitt opphold og utkomme her.
Uten ens lik form for bruk, kunne man ikke ha
vernet sa store «ubrukte» utmarksomrader i de

samiske omradene.

Tekstboks 1. (Westerfjeld, N.M. i Aune et al.
2009:218)

nalparkbegrepet og kort nevne et par andre
nyere diskurser.

Yellowstonemodellen:

«villmark» og «urort» natur

Vern av naturomrader gjennom formelle lov-
baserte vedtak, gar tilbake til etableringen
av Yellowstone Nasjonalpark i Wyoming,
USA, i 1872. «Vernepraksisen i Yellowstone
ble modell for pafalgende opprettelser av
verneomréder i hele verden» (Benjaminsen
og Svarstad, 2010:93). Kjernen i praksisen
kjent som Yellowstone-modellen er bevaring
av verdifull og vakker natur til glede for be-
sokende gjester. Modellen har inspirert na-
turvernentusiaster i halvannet arhundre og
dominert verneomradeetablering og -for-
valtning i store deler av verden, og har frem-
deles mektige tilhengere bade i Norge og
internasjonalt.

Medaljens bakside er at modellen i ikke ube-
tydelig grad bygger pa en illusjon om at det
man verner er «villmark» eller «urart» natur
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og verre; at den i mange land er basert pa
undertrykkelse og marginalisering av urfolk
og lokalbefolkning i omradene som vernes.
Yellowstoneparken ble etablert mot slutten
av de hvites erobring av Vesten, mens den
amerikanske haeren enda fgrte brutale kriger
mot de stammene av innfadte amerikanere
som motsatte seg & bli plassert i reservater.
Bade i Yellowstone og andre nasjonalparker
ble de opprinnelige beboerne fredlgse i egne
omrader og deres naturbruk ble usynliggjort
(Jacoby, 2001, Spence 1999). For urfolk i
mange land har etablering av nasjonalpar-
ker og verneomrader ofte betydd at de har
blitt marginalisert, usynliggjort og fratatt
rollen som ressursforvaltere i egne omrader.
Det foreligger en rekke studier som bekrefter
et slikt bilde basert pa erfaringer fra prak-
tisk talt det meste av kloden (Chatty, 1998;
Neuman, 1998; Hitchcock, 2002; Poirier &
Ostergren 2002; Fearnside, 2003; Nicho-
las, 2005; Smardon & Faust, 2006). Adams
(2003) oppsummerer at fram til 1990-arene
var den konvensjonelle betydningen av eta-
blering av nasjonalparker undertrykking av
lokalbefolkningens ressursbruk og framtvun-
get frafall av etablerte rettigheter og monster
for ressursbruk.

Okologi og beerekraftig utvikling

Som forarbeid til den andre nasjonalpark-
planen foregikk det et systematisk natur-
kartleggingsarbeid som tok sikte pa & dekke
den gkologiske variasjonsbredden i naturen
over hele landet. Et viktig utgangspunkt for
naturvernradets arbeid var den naturgeo-
grafiske regioninndelingen (NUB 1977). Be-
grepet beerekraftig utvikling ble introdusert
av verdenskommisjonen for miljg og utvikling
(Brundtlandkommisjonen) og utrykker et mal
om & opprettholde naturens produktivitet i et
uendelig perspektiv (WCED 1987, Hendrix
2014). Denne diskursen ble raskt hegemo-
nisk bade internasjonalt og nasjonalt, og
ga etter FNs miljg- og utviklingskonferanse
i 1992 (Riokonferansen) opphav til flere in-
ternasjonale konvensjoner og avtaler. En av
disse var Agenda 21 som igjen ga opphauv til
nasjonale diskurser.

«Fjellteksten»-kommersialisering av verne-
omradene

I Norge fikk man som i mange andre land
oppfelgeren lokal Agenda 21, men en spesi-
aldiskurs ble den sékalte Fjellteksten. Sann-
synligvis pa grunn av til dels kraftig lokal mot-
stand mot den andre nasjonalparkplanen, ble
den satt pa den politiske dagsorden i 2003
gjennom den sakalte Fjellteksten som var
myndighetenes initiativ for & fremme kom-
mersielt reiseliv i verneomradene, og dermed
bidra til lokal verdiskaping (Fedreheim 2013,
Skjeggedal og Overvag 2015). Dette er ogsa
en motdiskurs i forhold til Yellowstonemodel-
len, men den har provosert mange i reindrifta
fordi den fremmer virksomhet som kan veere
skadelig for reindrifta, i hvert fall dersom den
ikke drives pa reindriftas premisser.

Diskurser dreier seg om ideer og har indi-
rekte innflytelse pd menneskers handlings-
meonstre, mens den neste variabelen har di-
rekte innflytelse.

3.4 Virksomme regler

De reglene vi er interesserte i er de reglene
som vanlige mennesker, her som natur- og
ressursbrukere, normalt forholder seg til. Om
vi ser tilbake pa figur 2, gar det fram at slike
regler kan ha ulikt opphav. | en av utrednin-
gene gjort for Samerettsutvalget ble det gjort
en viktig konstatering:

«Antagligen &r det sa att i stora delar av
Nord-Norge finns det i praktiken tva fun-
gerande réttssystem; det sedvanerétts-
liga och de av norska staten stiftade
lagarna. Beroende pa respektiva individs
etniska tillhérighet, kinnedom om lokala-
sedvanor och kunnskaper m.m., tilldmps
det ena eller det andra réttssystemet,
vilket féljaktigen leder til icke énskvérda
konflikter» (Helander, 2004:42).

Dette sitatet setter fokus pa et hovedproblem
i vare dagers naturforvaltning, og gjelder
ogsa for verneomrader. Det er ikke uvanlig
at det oppstar konflikter mellom tradisjonelle
regler og formelle regler. Et element i dette
bildet er at det ofte kan veere vanskelig a
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forstd meningen og logikken i statlige lover
og forordninger, og folk fortsetter derfor helst
med sine egne velprgvde praksiser (Helan-
der, op. cit.). Samme forfatter poengterer
videre at statlig lovanvendelse er uttrykk for
maktutevelse, og nar denne maktutevelsen
oppfattes som ikke legitim, mister ogsa de
som utgver denne makta troverdighet.

Det er mot dette bakteppet man ma se pa
nasjonalparketableringer og -forvaltning i
Sapmi. Utfordringen for myndighetene vil
veere om de egnsker og klarer & etablere
dialog og komme lokalbefolkning og rein-
driftsutovere i mote slik at vernet oppfat-
tes som vern mot ytre trusler i stedet for at
vernet blir en trussel mot lokal og tradisjonell
bruk. Motsatt kan man tenke seg at samene
i Norge har opplevd i prinsippet det samme
som urfolk verden over i mgte med Yellow-
stonemodellen. Jeg skal i det felgende ga
i gjennom noen viktige regelendringer som
har kommet i lgpet av prosessene som har
foregatt i lopet av de to landsplanene og
knyttet til etablering av naturmangfoldloven.

Verneformal

For de forste nasjonalparkene var mgnsteret
entydig. Reindrifta ble kun omtalt i forhold til
de restriksjonene den skulle palegges. Den
andre nasjonalparkplanen (NOU,1986:13,
St.meld. Nr. 62 (1991-92)) bygde pa natur-
vernloven av 1970 og hadde som sentralt
mal & bevare storre sammenhengende
urorte, eller i det vesentlige urerte, natur-
omrader med bakgrunn i at arealet av «vill-
marksprega» natur i Norge har blitt vesentlig
redusert i lopet av det 20. &rhundret. Den
skulle ogsé& bevare omrader som dekker
variasjonsbredden i landets ulike naturgeo-
grafiske regioner (NUB, 1977:34). | tillegg la
den vekt pa felgende:

e sikring av omrader med landskapsmes-
sige verneverdier/storslagenhet

e gspesielle biotoper for vern av planter og
dyr

e verdifull vassdragsnatur/marine om-
rader

e friluftsliv og kulturminner

Nasjonalparkene i reindriftsomrader har fra
og med denne andre landsplanen treled-
dede formalsbestemmelser hvor naturvern
kommer forst, sa friluftsliv, og til slutt: «/vare-
takelse av naturgrunnlaget innenfor nasjo-
nalparken er viktig for samisk kultur og nee-
ringsutnyttelse. Omrédet skal kunne brukes
til reindrift». Det betyr altsa at friluftsliv i prin-
sippet er prioritert foran reindrift. Rent logisk
folger det ogsé av at det er disse to forma-
lene som definerer vernekategorien nasjo-
nalpark.

Den nye naturmangfoldloven (2009) fikk etter
konsultasjoner med Sametinget en formals-
bestemmelse (§ 1) slik at loven i tillegg a ta
vare pa naturen ogsa skulle gi «...grunnlag
for menneskenes virksomhet, kultur, helse og
trivsel ... ... ogsa som grunnlag for samisk
kultur». 1 tillegg ble § 14 omformulert og fikk
en egen vektleggingsbestemmelse. Den sier
at nar samiske interesser berores direkte, sa
skal det «...legges tilberlig vekt pa hensynet
til naturgrunnlaget for samisk kultur» (Ot.prp.
nr. 52 (2008-2009). Dette betyr at loven klar-
gjor at sikring av det materielle grunnlaget for
samisk kultur bade inngar i formalet og skal
legges vekt pa.

Til tross for denne bestemmelsen har fort-
satt nasjonalparkene formalsbestemmelser
der rekreasjonsbruk er gitt prioritet foran
reindrift. Sametinget fremmet i konsultasjo-
nene at det kunne vaere hensiktsmessig a
opprette IUCNs vernekategori VI ressursfor-
valtningsomrade som ny kategori fordi det p&
en bedre méate «vil ivareta bzerekraftig bruk
og hesting» (Ot.prp. nr. 52 (2008-2009:36),
men fikk ikke tilslutning av departementet
som framholdt at «ressursbruk ikke er et mal
med omradevern» (op.cit).

Kunnskapsgrunnlaget

Naturforvaltningssektoren har en sterk na-
turvitenskapelig tradisjon og har veert lite
apen for andre typer kunnskap som tradi-
sjonell folkelig kunnskap (Aasetre 1999).
Kunnskapsmonopol og begrenset apenhet
kan til sammen legge grunnlag for modell-
makt og kooptering framfor reell medvirkning
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(Arnesen & Riseth 2008). Naturvitenskapens
monopol pa legitim kunnskap er gjennom na-
turmangfoldloven brutt gijennom at § 8 sier
at myndighetene i tillegg til vitenskapelig
kunnskap ogsa skal legge vekt pa «... kunn-
skap som er basert pa generasjoners erfaring
gjennom bruk av og samspill med naturen,
herunder slik samisk bruk...»” (Ot.prp. nr. 52
(2008-2009:34-35). Denne endringen kan
derfor oppfattes ogsa som en dpning for okt
meavirkning.

Lokal forvaltning og samisk innflytelse

| forbindelse med den andre landsplanen
var det pa Stortingets initiativ satt i gang
fire lokale forvaltningsforsgk (Falleth &Hovik
2008) som ga som sluttresultat nye lokale
vernestyrer. Under konsultasjonene om na-
turmangfoldloven var lokal medvirkning et
viktig punkt for Sametinget som i sitt ple-
numsvedtak sa bl.a. dette om samisk innfly-
telse i forvaltning av verneomrader:

«Sametinget viser til at loven &pner for
at et seerskilt oppnevnt organ kan veere
forvaltningsmyndighet for verneomrader.
Sametinget vil aktivt folge opp arbeidet
med evalueringen av lokal forvaltning
av verneomréader, slik at verneomrader
som direkte berorer samiske interesser
kan legges til szerskilte forvaltningsorgan
med samisk deltakelse som er oppnevnt
av Sametinget, jf. ILO-konvensjon nr. 169
om urfolk og stammefolk i selvstendige
stater, artikkel 6, 7 og 15.»

(Sametinget 2008)

| samiske omrader fikk verneomradestyrene
sametingsoppnevnte representanter, en eller
flere, men alltid et mindretall av styret.

Verneforskrifter og forvaltningsplaner

Det overordnede regelverket for hvert enkelt
verneomrade er verneforskriften, mens den
daglige forvaltningen styres av en forvalt-

7 Denne formuleringen var foreslatt i NOU 2004:28.
Sametinget hadde @nsket en formulering som
inkluderte tradisjonell kunnskap, men departe-
mentet avviste dette ut fra at man mente at tradi-
sjonell kunne oppfattes som statisk.

ningsplan. Inntil 2013 hadde Miljgdirektora-
tet den sakalte Vernehandboka? liggende ute
pé sine hjemmesider. Som navnet sier er det
ei handbok for de som arbeider med forvalt-
ning av verneomrader. Jeg gikk i gjennom
denne handboka og sokte etter rad og ret-
ningslinjer for verneomradeforvaltning i sa-
miske omrader og reindriftsomrader. | kap.
3 star det en halv spalte om konsultasjons-
avtalen med Sametinget. | kap. 5 om saks-
gang star det at «i omrader med samiske in-
teresser skal arbeidet med forvaltningsplan
skje innenfor rammen av konsultasjonsav-
talen». Dette er konkretisert med at samiske
interesser ma involveres i planarbeidet og at
det skal gjennomfgres konsultasjoner med
Sametinget med sikte om enighet far planen
godkjennes av miljgvernmyndighetene. Det
er alt som star om temaet i et dokument pa
ca. 130 sider.

4 Analyse

Innledningsvis formulerte jeg to forsknings-
spersmal. Det forste var i hvilken grad sa-
miske perspektiver har preget myndighe-
tenes arbeid med etablering og forvaltning
av nasjonalparker og om man kan spore
endringer over tid. Jeg vil tilneerme meg
dette bade kronologisk og tematisk og for-
soke & diskutere det som et samspill mellom
de omgivelsesvariablene jeg har gatt i gjen-
nom foran.

4.1 Samiske perspektiver?

Den forste landsplanen

For & kunne svare pa det forste spgrsmalet
har jeg gatt tilbake til 1800-tallet for & forsta
begivenhetene fram mot var tid i lys av hi-
storien. Nasjonalismen i det nye Norge ga pa
den ene siden natur og fjell en sterk sym-
bolsk verdi, mens den pa den andre siden
bidro til & tilsidesette samene som urfolket
over store deler av landet. Fjellenes symbol-
verdi bidrar nok til & forklare at de utgjer en
overproporsjonal andel av vernearealet. For-
norskningshistorien og reindriftssamenes,

8 www.miljodirektoratet.no/ Lest 26.8.2013
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enda pa 1960-tallet, underlegne posisjon kan
langt pa veg forklare at reindrifta i praksis ble
oversett i arbeidet med den forste landspla-
nen. Fram til 1968 var reindrift fortsatt bare
talt bruk, ingen naering med beskyttede ret-
tigheter. Selv om norsk naturforvaltning aldri
har hatt s& strenge regimer som mange andre
land, har utvilsomt den norske nasjonalpark-
modellen sine ratter i Yellowstonemodellens
retorikk om villmark/urert natur. Lovverket og
miljaforvaltningen har lagt opp til & usynlig-
gjore reindriftssamene og fratatt dem rollen
som ressursforvaltere i egne omrader. At
forskriftene for nasjonalparker fra den forste
landsplanen nevner kun reindrifta nar det
gjelder de begrensingene som den skal pa-
legges er et godt eksempel pa det. Norges
forste naturverninspekter hadde reist rundt
og fortalt reindriftssamene at de kunne drive
som for. Senere har andre talsmenn for mil-
jeforvaltningen fulgt dette opp. Siste eksem-
pel jeg har fatt presentert er fra 1984. Ikke
fa reindriftssamer foler seg fort bak lyset nar
de senere har opplevd til dels skarpe konflik-
ter, blant annet om barmarkskjering (Riseth
2015b).

Den andre landsplanen

Forarbeidene til den andre landsplanen drof-
tet forholdet til reindrifta og sa at «Reindrift
knyttet til de samiske omrddene star i trad
med dette i en seerstilling i forhold til andre
neeringslivsinteresser | nasjonalparkene»
(NOU, 1986:13:83). | stortingsmeldinga het
det at man:

ikke anser gnsket om & sikre ressursgrunn-
laget for reindriften som en selvstendig be-
grunnelse for nasjonalparkvern ... [men at] ...
en supplerende begrunnelse for omrader
som ellers kvalifiserer til nasjonalpark. ... inn-
stilt pa a legge vekt pa reindriftsinteressene
ved opprettelse og forvaltning av nasjonal-
parker...i rimelig grad ma tas hensyn til den
omlegging som har funnet sted siden for-
rige landsplan ble behandlet.. (St. meld. 62
(1991-92):40)

Det praktiske resultatet av dette ble som
nevnt at reindrifta ble «tredjeformal». Spers-
malet blir da om dette far praktisk betydning.

| verneplanprosessen for Blafjella/Skjaeker-
fiella skiftet reindriftssamene holdning til
vernet nar parken ble redusert og kommer-
sialiseringsbestrebelsene i trdd med Fjell-
teksten skapte forventninger om okt press
og mer forstyrrelse (Riseth, 2007). | sin gjen-
nomgang av verneplanprosessen for Bla-
fiella/Skjeekerfjella nasjonalpark paviser Gro
Ween (2009) at begrunnelsen for vernet skif-
ter i lopet av de tjue arene verneprosessen
foregar, dvs. ulike diskurser dominerer i ulike
perioder. Hun peker pa at det kan sees som
en ontologisk kamp, dvs. en kamp om hva
slags virkelighet nasjonalparken skal forstas
i. Myndighetene sier at man tar hensyn til og
legger vekt pa reindrifta, mens reindriftssa-
mene fortsatt opplever at deres argumenta-
sjon ikke tas hensyn til (op.cit.). Sersamiske
talsmenn uttrykte klart at i stedet for & vaere
et reelt vern, var nasjonalparkene i ferd med
a bli redskaper for konkurrerende arealbruks-
interesser (Riseth 2007, Arnesen & Riseth
2008, Ween, 2009). Dette ble ogsa bekreftet
av Sametingets visepresident ved den offi-
sielle dpningen av Blafjella/Skjaekerfijella og
Lierne nasjonalparker (Sara 2006).

For gvrig synes den andre landsplanen ikke
bare 8 ha utfordret reindrifta, men ogsa sa-
miske lokalsamfunn, samiske organisasjoner
og Sametinget. Dette kom blant annet fram
i forhold til utvidelsesforslaget for Stabburs-
dalen nasjonalpark. | hgringsrundene 1998-
2000 ble forslaget mgtt med en rekke prinsi-
pielle innvendinger fra flere samiske organer/
interesser:

e prinsipiell motstand mot begrepet «urort»
natur i omrader med utstrakt samisk bruk

e sikring av naturgrunnlaget for samisk kul-
tur og neering enskes inkludert i verne-
formalet

e innvendinger mot at utgvelse av friluftsliv
inngar i verneformalet

e frykt for at vernet skal hindre framtidig
samisk naeringsuteovelse

e et prinsipielt standpunkt om at omrade-
vern etter naturvernloven er i strid med
urfolksrettigheter, i hvert fall sd lenge
samers rett til land og vann er uavklart.
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Til tross for meter pa politisk nivd mellom
Miljgverndepartementet og Sametinget ble
utvidelsen likevel gjennomfert uten endringer
i 2002 (NOU 2004:28:474-476). Hele gjen-
nomfaringsopplegget for den andre lands-
planen og de nevnte eksemplene kan opp-
summeres slik:

e naturvernradet tilkjennega intet perspek-
tiv pa at planen omfattet samiske kjerne-
omréader (NOU, 1986:13)

e det synes som hensikten med hgring
og medvirkning har veert & skape opp-
slutning og legitimitet om et pa forhand
gnsket resultat, dvs. landsplanens verne-
forslag og standard verneregler (Arnesen
& Riseth, 2008)

e samiske interesser ble i utgangspunktet
behandlet pa linje med andre interesset,
men ved konflikt, som eksemplene med
Blafjella/Skjaekerfjella og Stabbursdalen
viser, ble de ansett som mindretallsinte-
resser og matte vike

e verneforslaget for Tysfjord-Hellemobotn
er det forste eksemplet pa at samiske
interesser har maktet & omdefinere en
Verneprosess.

Naturmangfoldloven og internasjonal
innflytelse

Jeg har allerede nevnt verneforslaget for
Tysfjord-Hellemobotn som et eksempel pa
at samiske aktorer lyktes med & fremme
saken pa et dypere institusjonelt niva, dvs.
a lofte den fra en ordineer sak om etablering
av en nasjonalpark til & bli en spesiell sak av
nasjonal interesse ved stortingsbehandling.
Det er verdt & merke seg at dette skjedde
omtrent parallelt med behandlingen av finn-
marksloven. Som Bjerkli og Selle (2015) har
trukket fram, betad finnmarksloven og kon-
sultasjonsavtalen enda sterre framskritt for
samisk innflytelse enn selve opprettelsen av
Sametinget. Dette gjennomslaget kom fordi
Stortinget anerkjente at ILO-konvensjon 169
stilte starre krav til samisk innflytelse enn det
regjeringa hadde lagt opp til. | institusjonell
sammenheng er en internasjonal konvensjon
ett enda dypere institusjonelt niva, et sakalt
metakonstitusjonelt niva.

Sett i perspektiv kan det sees som et re-
sultat bl.a. av at samiske aktorer helt siden
1970-tallet hadde arbeidet pa internasjonale
arenaer og var vesentlige bidragsytere for &
fa inngatt og ratifisert denne konvensjonen
(Minde 2005). Dette er helt klart et meget
godt eksempel pa vellykket nivaskiftestrategi
i urfolkspolitikken. Minde (op. cit.) peker pa
Altasaken som en nasjonal konflikisak som
fikk ringvirkninger internasjonalt og igjen fikk
effekter nasjonalt. Utover selve finnmarks-
loven har konsultasjonsavtalen ogsa fatt stor
betydning for Sametingets innflytelse gene-
relt. | forhold til verneplanarbeidet danner
dette en del av grunnlaget for at Sametinget
i 2007 inngikk en avtale® med Miljgvernde-
partementet om retningslinjer for behandling
av verneplanarbeid i samiske omrader'® og
ogsa ble direkte konsulert i forbindelse med
behandlingen av naturmangfoldloven.

En annen del av grunnlaget har direkte for-
bindelse med biomangfoldkonvensjonen
(CBD) som jeg har nevnt over. CBDs artik-
kel 8j palegger statene som har ratifisert
konvensjonen, gjennom egen lovgivning &
bevare urfolks- og lokalsamfunnskunnska-
per som har betydning for baerekraftig bruk
av biologisk mangfold, mens artikkel 10c pa-
legger partene & beskytte og fremme sed-
vanlig bruk av ressurser i trdéd med tradisjo-
nelle praksiser som er forenlig med vern eller
beerekraftig bruk.

Det har veert reist kritiske spgrsmal til hvor
stor innflytelse disse bestemmelsene har. En
diskursanalytisk studie av CBD og tilknyt-
tede tekster (Reimerson, 2013) avdekker at
denne konvensjonen gir urfolk lite politisk
handlingsrom for innflytelse over og delta-
gelse i forvaltningen av biologiske ressurser.
Urfolksparter synes primeert & vaere inkludert
ut fra de mulige bidrag de kan yte i forhold
til konvensjonens formal og de statlige par-
tenes arbeid med konvensjonen, ikke ut fra
deres rett til selvbestemmelse eller deres kol-

9 http://www.vuonan.no/content/pdf/894

10 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/
avtale-mellom-sametinget-og-miljoverndep/
id481195/
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lektive landrettigheter. Dette kan sees som
en kolonial arv og kan begrense mulighetene
for urfolk etter CBD.

Mens biomangfoldkonvensjonen er bin-
dende for statene, er Agenda 21 en politisk
viljeserkleering. Agenda 21 har et eget ka-
pittel om anerkjennelse og styrking av ur-
folks rolle og samfunn og ogsa et kapittel
som retter oppmerksomheten mot lokale
myndigheter og aktiviteter (Posey & Dutfield
1996). Mona Schanche (2001) analyserte
offentlige dokumenter for & se om begge
disse internasjonale miljgavtalene pavirket
politikkutformingen for ressursforvaltning i
samiske omrader, og fant f.eks. at bare et
av tre relevante departementer la opp til &
involvere Sametinget.

Det femte partsmeatet under CBD vedtok et
arbeidsprogram for iverksetting av artikkel 8j
som omfatter & styrke urfolkenes kapasitet
til & delta i beslutningsprosesser og politik-
kutforming (A. Schanche, 2001). Et prosjekt
ved Nordisk samisk institutt (NSI) vurderte
hvilken oppfalging CBD og Agendaproses-
sene ville kreve for samiske forhold. Konk-
lusjonen var:

«Overforing av myndighet til overordnete
samiske organ er et nodvendig, men ikke
tilstrekkelig virkemiddel. En demokratisering
av beslutningsprosesser i miljgforvaltningen
vil i tillegg kreve at samiske lokalsamfunn og
lokale organisasjoner styrkes slik at deres
kunnskaper og synspunkter kan komme til
uttrykk, og at det utvikles arbeidsmetoder
som tillegger dem likeverd og betydning»
(A. Schanche, 2001:6).

Pa det sjuende partsmatet for konvensjonen
(COPY) ble det i 2004 vedtatt et arbeidspro-
gram for omradevern som ble forutsatt slutt-
fort innen 2010 for landomradene, og ogsa
et vedtak om full og effektiv urfolksdelta-
kelse innen 2008, bade i forvaltning av eksi-
sterende og oppretting og forvaltning av nye
verneomrader (CBD, 2004). P& partsmotet i
Nagoya i 2010 undertegnet Norge nye avta-
ler for & oke totalt verneareal til 17 prosent
av landarealet (Bay-Larsen, 2012).

Nar det gjelder naturmangfoldloven har jeg
foran pekt pa formalsparagrafen (§ 1), be-
stemmelsen om kunnskapsgrunnlaget (§ 8),
vektleggingsbestemmelsen (§ 14) og samisk
representasjon i lokale vernestyrer (§ 62) som
seerlig viktige for samiske forhold. Det synes
seerlig som § 8 kan spores noksa direkte til
CBD og dens artikkel 8.

Nar det gjelder bade forvaltningsmodellen
og vernekategorier er kankskje en annen in-
ternasjonal arena, Verdens naturvernunion
(IUCN), viktigst. Utviklingen internasjonalt
gar stadig mer i retning av & involvere urfolk
og lokalbefolkninger i opprettelse og for-
valtning av verneomrader (NOU, 2004:28).
Utestenging av lokal- og urbefolkninger og
manglende deltagelse i oppretting og forvalt-
ning av verneomrader var et sentralt tema al-
lerede pa den fierde verdensparkkongressen
i Caracas i 1992, og i enda sterkere grad pa
den femte verdensparkkongressen i Durban
2003. Denne kongressen kan sees som et
gjennombrudd for en forstaelse av at effek-
tivt naturvern forutsetter at man ser vern ikke
bare som et biologisk, men ogsa et sosialt
spersmal. Kongressen la vekt pa bade fattig-
domsbekjempelse, sosial rettferdighet og
samfunnsmessig engasjement i vernespgrs-
mal, bl.a. nye verneformer (Andrade, 2005).

Opprettelse av de lokale vernestyrer kom
forst i 2010. Tidligere pa 2000-tallet var det
giennomfart forsgk med lokal forvaltning av
verneomrader. Ett av omradene for et slikt
forsek var den nyetablerte Blafjella/Skjeeker-
fiella nasjonalpark. Som en felge av liten re-
presentasjon, samt at de oppfattet seg som
overkjort i prosessen fram mot etablering
av parken, boikottet reindriftssamene dette
forsoket p4 samme mate som sgrsamene
hadde gjort da de boikottet den hgytidelige
apningen av Bléafjella/Skjeekerfjella og Lierne
nasjonalparker i 2006 (Riseth 2007). Det kan
tenkes at dette bidro til at samene fikk gjen-
nomslag for representasjon i de lokale verne-
omrade-styrene.

Pa ett saksfelt som Sametinget tok opp
under konsultasjonene foran naturmang-
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foldloven fikk man ikke gjennomslag. Det
gjaldt selve verneformen. Sametinget fore-
slo at man skulle opprette en ny vernekate-
gori som et alternativ til bl.a. nasjonalpark.
Det var «Ressursforvaltningomrade»'" som
er direkte relevant i et bruk- og vernperspek-
tiv da den legger en formell ramme for det
tosidige formalet: baerekraftig ressursbruk
og bevaring av biodiversitet (Riseth & Holte,
2008), men Miljgverndepartementet avviste
dette. Dette selv om Verdens naturvernunion
(IUCN) hadde revidert sine vernekategorier
allerede i 1994 samtidig som organisasjonen
anerkjente at urfolk bade kan eie og forvalte
verneomrader. De nye vernekategoriene i
naturvernunionens system er omrader som
tar sikte pa samtidig & fremme basrekraftig
bruk og opprettholde biodiversitet (Stolton
& Oviedo, 2004). Noen land praktiserer ogsa
«Lokalsamfunnsforvaltede verneomraders
(Borrini-Feyerabend & Dudley, 2007).

Utfordringer for reindrifta

Reindriftssamene har i stor grad veert posi-
tive til verneomrader. | en undersokelse sa
et flertall distriktsledere fordelene med ver-
neomrader sterre enn ulempene (Riseth og
Holte 2008). Idar Bransfjell fra Essand rein-
beitedistrikt ble dessuten tildelt Trendersk
natur- og miljgvernpris for 2005 for sin
innsats for & fa opprettet en nasjonalpark.
| begge casene gjennomgatt i Riseth (2015b)
er det til ettertanke at reindriftsamer i bade
sor og nord mener seg fort bak lyset av miljo-
forvaltningen. Dette ma ngdvendigvis ha fort
til en mistillit som fortsatt bestar. Nar det gjel-
der de konkrete forvaltningsutfordringer for
reindrifta i nasjonalparkene er det grunnlag
for 4 peke pa to hovedproblemer (Riseth,
2007, Riseth og Holte 2008, Eira 2013); et
styringsproblem og et arealpressproblem.
Styringsproblemet dreier seg om vernemyn-
dighetenes forsgk pa a regulere reindrifta i

11 Category VI - Managed Resource Protected Area:
protected area managed mainly for the sustainable
use of natural ecosystems. Area containing pre-
dominantly unmodified natural systems, managed
to ensure long term protection and maintenance
of biological diversity, while providing at the same
time a sustainable flow of natural products and
services to meet community needs.

samsvar med verneforskriftene, spesielt
knyttet til at de skal palegges a sgke om dis-
pensasjon til barmarkskjering med terreng-
kjoretayer. Dette har veert et stridstema siden
1980-tallet (Eira 2013). | Helanders (2004)
perspektiv med to ulike rettsforstaelser og
Weens (2009) begrep om ontologisk kamp,
kan det synes det som om fylkesmannen i
Troms og reindriftssamene i Reisa nasjonal-
park har levd i parallelle verdener gjennom
tre tiar (Riseth 2015b).

Arealpressproblemet er heller ikke nytt, men
det har fatt saerlig oppmerksomhet i kjglvan-
net av Fjellteksten med forventninger om okt
turisttilstremning i regi av kommersielle akto-
rer. Hvor stort dette presset faktisk er blitt, er
vanskelig & vurdere, men poenget er vel mer
at dersom Fjelltekstens intensjoner slar til, s&
vil utvilsomt reindrifta bli pafert ekstra belast-
ninger. Dette problemet oppleves for gvrig
storst i nasjonalparker hvor reindrifta har
sommerbeiteomrader (Riseth & Holte 2008).
Arealpressproblemet har ogsa vaert fokusert
i forbindelse med arets nasjonalparkkonfe-
ranse hvor en representant for Innovasjon
Norge tok til orde for merkevarebygging av
nasjonalparkene som reiselivsprodukt uten
a nevne reindriftas eksistens. Flere reineiere
og reindriftspolitikere har reagert skarpt pa
at denne diskusjonen reises uten at man ser
dette i et samisk reindriftsperspektiv (Solaas
2015b). En av de som har reagert, Arild Inga,
er reindriftsutever som selv driver aktivt
med turisme som bineering, og dessuten er
medlem av et nasjonalparkstyre. | et leser-
innlegg reagerer han skarpt mot pa den ene
siden arealpresset mot reindrifta som folge
av at man satser pa nasjonalparker som
reiselivsprodukt, og pa den andre siden re-
striksjonene reindrifta i nasjonalparkene fort-
satt palegges (Inga 2015).

Sluttfering av den andre landsplanen

Ressursutvalget for Finnmarksvidda (NOU,
1978:18) utarbeidet i sin tid en samlet plan
for vern og bruk av Finnmarksvidda og til-
grensende omrader. Utvalget foreslo Reisa
nasjonalpark (etablert i 1986), utvidelsen av
Stabbursdalen nasjonalpark (gjennomfert i
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2002) samt en utvidelse av @vre Anarjohka
nasjonalpark. Den siste kom opp i den andre
landsplanen sammen med et nytt forslag om
utvidelse av Reisa nasjonalpark med tilgren-
sende Goahteluoppal i Kautokeino som na-
sjonalpark. Utredninger av lokal bruk (Riseth,
Solbakken og Kitti 2010 a,b, Riseth og Sol-
bakken 2010) paviste omfattende lokal bruk
av de foreslatte verneomradene, og at denne
bruken utgjer en viktig del av livsgrunnlaget
(birgejupmi) for en betydelig del av, szerlig
den fastboende, lokalbefolkningen. Hgo-
ringsrundene dokumenterte omfattende
lokal motstand mot verneforslagene. Disse
ble liggende ferdig utredet med forslag fra
davaerende Direktoratet for naturforvaltning
inntil de ble endelig skrinlagt av Regjeringa
i desember 2015 sammen med bl.a. det tid-
ligere omtalte verneforslaget for Tysfjord/
Hellemo.™ En ide om & etablere et biosfee-
reomrade’™ som alternativ til disse verne-
forslagene er neppe seerlig aktuelt, i det
minste pa kort sikt.

4.2 Ytterligere reformbehov?

Det andre forskningsspersmalet var om hvor-
dan reformene i naturmangfoldloven fungerer
i forhold til samiske perspektiver og om det
er behov for ytterligere reformer. Jeg vil soke
a svare tematisk pa dette.

Formalsparagraf, vektleggingsbestemmelse
og verneformal

Formalsparagrafen i naturmangfoldloven
sier blant annet at naturen skal tas vare pa
med «baerekraftig bruk og vern», «ogsd som
grunnlag for samisk kultur». Dette er helt i
trdd med tradisjonell samisk naturforstaelse.
Formalsparagrafen skal veere styrende for
hele loven, og vektleggingsbestemmelsen i
§ 14 skal sikre at dette ivaretas néar det er
viktig for samiske interesser. Gjennomgan-
gen i denne artikkelen viser at det er mye
som mangler pa at dette er tilfelle.

12 http://www.nrk.no/sapmi/regjeringen-skrinlegger-
nasjonalparkplanene-i-nord-1.12706814

13 http://www.nrk.no/finnmark/forsker-lanserer-
alternativt-vern-til-nasjonalparker-1.12701416

Det er tankevekkende at Miljgverndeparte-
mentet under konsultasjonene for natur-
mangfoldloven ikke apnet for & drofte al-
ternative verneformer. De siterte delene av
formalsparagrafen tilsier bade at det ma veere
en balanse mellom bruk og vern, men ogsa
at bruk som er viktig for samiske interesser
ma ivaretas. At vernekategorien nasjonalpark
fortsatt dominerer i samiske omrader gjor det
vanskelig & oppna dette. Nasjonalparker er
etablert rundt Yellowstonemodellens tenk-
ning om at nasjonalparkene primeert er til for
de besgkende. Sett ut fra en samisk syns-
vinkel m& naturen i Sapmi primaert brukes
av lokalbefolkning og reindriftsutegvere. Be-
spkende utenfra ma derfor komme pa lokal-
befolkningens og reindriftas premisser. Det
vil kreve at formalet med vernet ma endres.
Vernekategorien ressursforvaltningsomrade
(se foran) passer perfekt for dette.

Jeg synes det er relevant & foresla en lov-
endring som &pner for ressursforvaltnings-
omrade som vernekategori, at det utredes
standardforskrifter for denne typen verne-
omrader, og at det foretas en gjennomgang
av nasjonalparkene i samiske omrader med
sikte pa omklassifisering av nasjonalparker
hvor det ikke er saerlige rekreasjonshensyn
som tilsier at de fortsatt ber vaere nasjonal-
parker. Standardforskriftene ma ta utgangs-
punkt i at den primaere bruken skal veere
beerekraftig for lokal hesting og reindrift,
evt. ogsa annet husdyrhold. Et alternativ til
innforing av kategorien ressursforvaltnings-
omrade vil vaere at et antall nasjonalparker
omdefineres til landskapsvernomrader.

Lovverket bgr dessuten endres slik det ikke
stilles strengere krav til reindriftsutgvelsen
enn det som ellers gjelder etter reindriftslo-
ven, bl.a. for barmarkskjering. Tilsvarende
ber det ogsa apnes for en viss motorferd-
sel for & ivareta kulturbasert hasting (Riseth,
Solbakken og Kitti 2010 a, b). Det burde ikke
veere kontroversielt at reindriftssamer og
fastboende samer fikk utegve sin naering og
sin livsform uten & risikere & bli behandlet
som miljgkriminelle.
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| tillegg til lovendringer ma ogsa verne-
forskriftene for de enkelte verneomradene
gjennomgas og i nedvendig utstrekning for-
andres slik at reindrift og lokal kulturbasert
hesting far en sterkere posisjon i forhold til
rekreasjonsbruk. Dette er nogdvendig fordi
det er verneforskriftene som danner ut-
gangspunktet for nasjonalparkstyrenes og
nasjonalparkforvalternes daglige arbeid. Det
ma ogsé innebasre at man sikrer at forvalt-
ningsplanene for nasjonalparkene er i trad
med den siste utviklingen p& urfolks- og
miljorettens omrade. Ved gjennomgang av
utkast til forvaltningsplan for nasjonalpark og
andre verneomrader pa Saltfjellet, gikk det
fram at man foreslo at reindrift og frilufts-
liv var likestilte som formal.™ Dersom dette
holder juridisk ville det veere en klar fordel
for reindrifta, sammenliknet med slik jeg har
tolket regelverk over.

Kunnskapsgrunnlag

Sametingets konsultasjoner med myndighe-
tene har fort til at man har dpnet opp bade
kunnskapsgrunnlaget og forvaltningsmodel-
len. Selv om formuleringen i loven ikke er den
som Sametinget opprinnelig ensket, er det
tilstrekkelig til at naturvitenskapens mono-
pol pé legitim kunnskap er brutt. Tradisjonell
samisk kunnskap og naturbrukspraksis star
i dag under dobbelt press, bade i form av
som fglge av manglende anerkjennelse eller
kriminalisering, og tap av kunnskap pa grunn
av utilstrekkelig overfering mellom genera-
sjonene (Riseth 2011). De forelgpige resul-
tatene fra Arbediehtuprosjektet (redegjort for
pa Sametingets seminar 26.11.2015) under-
bygger at det foreligger store utfordringer for
at denne kunnskapen skal bli oppfattet som
relevant innenfor samfunnets beslutnings-
systemer.

| tilknytning til arbeidet med ny forvaltnings-
plan for Reisa nasjonalpark er det til dels

14 http://www.nasjonalparkstyre.no/Documents/
Midtre Nordland dok/Saltfjellet-Svartisen/
Skisse%20forvaltningsplan%20for%20
Saltfiellet%20Svartisen %20nasjonalpark %20
til%20nasjonalparkstyret%20juni%202014.
pdf?epslanguage=no Lest 10.01.2016

apen konflikt mellom reindriftsrepresentanter
og representanter for Fylkesmannens miljo-
vernavdeling. En del av konflikten dreier seg
om myndighetenes ivaretakelse av tradisjo-
nell kunnskap. Det reises bl.a. spersmal ved
om forslaget til forvaltningsplan oppfylles
CBDs krav (Riseth 2015b, Solaas 2015b).
Min vurdering rent generelt er at lovens bok-
stav i § 8 og koplingen til CBDs artikkel 8j er
tydelig nok. Utfordringen er a klare & gjere
den relevant og fa den satt ut i livet. Det kan
imidlertid veere spersmal om artikkel 10c
ivaretas pa tilstrekkelig mate.

Styringsform og forvaltningsmodell

Rent grunnleggende gjelder at effektivt na-
turvern er avhengig av oppslutning fra de
som lever i og ved den naturen som skal
vernes. En slik forstaelse er etablert i den
internasjonale diskursen fra og med 1990-
tallet. Dette peker mot samforvaltning, en
styringsform basert pa gjensidig tillit (Carls-
son & Berkes 2005, Borrini-Feyerabend et al.
2007). Sandstrom et al (2009) konstaterer at
Norge, Sverige og Finland ikke har oppfylt
sine internasjonale forpliktelser pa dette om-
radet innenfor naturforvaltningen. Det synes
som at etableringen av verneomradestyrene
med samiske representanter i 2010 er det
viktigste Sametinget har oppnadd i forbin-
delse med naturmangfoldloven og omrade-
vernet. Lajla Eira (2013) har studert medfor-
valtningspraksisen i to nasjonalparker med
reindrift, begge fra den farste landsplanen.
Til tross for at hun finner klare forskjeller
mellom de to casene, finner heller ikke hun
tillit:

Et fellestrekk ved feltene er at tidligere erfa-
ringen med forvaltningen, helt tilbake til
opprettelsen av nasjonalparkene, pavirker
dagens forvaltningspraksis. Reindrifta er
skeptiske siden de ikke fikk den innflytelses-
mulighet de selv oppfattet de hadde behov
for i opprettelsen av nasjonalparkene og har
siden hatt en tilbaketrekning som gjor at de
ikke opplever at deres interesser og rettighe-
ter ble tilstrekkelig ivaretatt i de tidligere faser
av opprettelsen. Dette gjor at reindrifta fort-
satt er skeptiske til forvaltningen (op.cit.: 81).
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| forhold til idealet om medforvaltning opp-
summerer Eira (op.cit.) at:

Maktfordeling i medforvaltning skal som
nevnt veere delt mellom brukere og staten.
| den nye forvaltningsmodellen flyttes makta,
i form av forvaltningsmyndighet, til de lokale
nasjonalparkstyrene. Intervjuene med rein-
eierne i begge feltene tyder pa at de ikke
opplever makta som delt ......... Samtidig
kan man stille spersmal ved om makten er
delt i den nye forvaltningsmodellen, siden det
er Miljgverndepartementet som har overste
myndighet for nasjonalparkene (op.cit.: 81).

| dag kan det virke som om de samiske
representantene i de lokale vernestyrene
star noksa alene uten et apparat til a folge
seg opp. | denne forbindelse kan det vaere
grunn til & minne om NSI-prosjektet om krav
til oppfelging av internasjonale prosesser,
som i et sitat (A. Schanche, op.cit.) pekte pa
behovet for & styrke samiske lokalsamfunn
og lokale organisasjoner for & fremme deres
kunnskaper og synspunkter. Dette er forst og
fremst en utfordring for Sametinget. Henvis-
ningen til vernehandboka (foran) tyder ikke
pé at sentralmyndighetene vil ta slike initiativ.

Nar det gjelder selve styringsmodellen stilte
Sametinget opprinnelig krav om minst 50
prosent representasjon i styringsorganer for
verneomrader (Sametinget 2005). Dette fikk
ikke gijennomslag. Representasjonen er be-
tydelig, men ikke i majoritet, og varier mellom
forskjellige verneomrader ut fra hvor viktig
det enkelte omradet er for samiske inte-
resser.

| andre land finnes det andre styringsmodel-
ler. For verdensarvomradet Laponia i Sverige
er det etablert en modell hvor det er samisk
flertall, men samtidig konsensusbaserte be-
slutninger. Det innebaerer at man ikke tar en
beslutning for man er enig (Svensson 2013).
Styremodellen for Fefo minner ogsa litt om
dette. Fylkeskommunen og Sametinget
oppnevner like mange representanter hver,
men veksler pa & ha ledervervet og dermed
dobbeltstemme og avgjerende myndighet.
Dette forutsettes & fremme en konsensus-

orientering.” En artikkelsamling (Herrmann
& Martin 2016) drofter erfaringer med for-
valtning av landomrader og verneomrader
for urfolk, hovedsakelig i Canada. Nessbitt
(2016) viser at konsensusmodeller kan vise
vei ut av konfliktfulle beslutningssituasjoner
og ogsa fremme forsoning. Martin (2016) har
gétt i gjennom forvaltningsplanene for tretten
nasjonalparker i arktisk Canada og konklu-
derer med at urfolkene fortrekker & ha felles
jurisdiksjon med myndighetene for & kunne
ha likeverdig partnerskap.

Det er mange argumenter som trekker i ret-
ning av bade samisk flertall og konsensusori-
enterte beslutningsmodeller. P4 den annen
side er dette vanskelig & oppna. | dagens
situasjon kan det synes som det beste
Sametinget kan gjore er & evaluere hvordan
styringsmodellen fungerer i forhold til ulike
omrader, og foresla forbedringer og styrket
samisk representasjon der behovet er storst.

5 Oppsummering og
konklusjon

Som svar pé det farste forskningssparsmalet
finner jeg at samiske perspektiver var helt
fraveerende i den forste landsplanen, bortsett
fra at tjenestemenn synes & ha sett behov for
a sikre oppslutning om vernet eller forebygge
motstand mot verneforslagene. Nar det gjel-
der den andre landsplanen &pner forarbei-
dene for & ta hensyn til reindriftas interes-
ser. Det formelle resultatet er at reindrifta
kommer inn som tredjeformal, prioritert etter
naturvern og friluftsliv. | praksis viser de to
problemfeltene med styring og arealpress at
reindriftssamene fortsatt synes & veere mar-
ginalisert som ressursforvaltere i egne omra-
der. Myndighetene har oversett at nasjonal-
parker med samisk reindrift ikke primeert er
«urgrt natur», men samiske kulturlandskap
hvor reindriftssamer og samiske fastboende
er rettighetshavere, og at samene fortsatt

15 Det er interessant & merke seg at de fleste som
hadde ordet under Sametingets plenum i desem-
ber 2015 kritiserte Sametingets styrerepresen-
tanter for & ha veert for lite offensive i & fremme
samiske synspunkter.
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oppfatter seg som ansvarlige ressursforval-
tere i sine egne omrader.

Som svar pa det andre forskningsspersma-
let finner jeg at det foreligger store mangler
nar det gjelder lovens rolle nar det gjelder
a ivareta naturgrunnlaget for samisk kultur.
Det er klart behov for & gi samisk naturbruk,
hasting og reindrift en styrket posisjon i for-
hold til rekreasjonsinteressene i de store ver-
neomradene. Dette ber skje bade gjennom
lovendring, som &pner for ressursforvalt-
ningsomradde som vernekategori, og at det
utredes standardforskrifter for denne typen
verneomrader, og at det foretas en gjiennom-
gang av nasjonalparkene i samiske omrader
med sikte p& omklassifisering av nasjonal-
parker hvor det ikke er szerlige rekreasjons-
hensyn som tilsier at de fortsatt bor vaere
nasjonalparker.

Lovverket bgr dessuten endres slik det ikke
stilles strengere krav til reindriftsutavelsen
enn det som ellers gjelder etter reindriftslo-
ven, bl.a. for barmarkskjering. Tilsvarende
bor det ogsé apnes for en viss motorferdsel
for & ivareta kulturbasert hesting. | tillegg til
lovendringer ma ogsa verneforskriftene for
de enkelte verneomradene gjennomgas og
i nedvendig utstrekning forandres slik at
reindrift og lokal kulturbasert hgsting far en
sterkere posisjon i forhold til rekreasjons-
bruk.

Det foreligger store utfordringer for at tradi-
sjonell samisk kunnskap om naturbruk skal
bli oppfattet som relevant innenfor samfun-
nets beslutningssystemer. Selv om lovens
§ 8 kan synes tilstrekkelig og koplingen til
CBDs artikkel 8j ogsa synes tydelig nok, kan
det veaere spersmal om koplingen til artikkel
10c ivaretas tilstrekkeleig. Det er uansett ut-
fordringer i & fa satt § 8 ut i livet.

Spersmalet om forvaltningsmodellen er ut-
fordrende & handetere politisk. Selv om det
er mange argumenter som trekker i retning
av bade samisk flertall og konsensusorien-
terte beslutningsmodeller, vil nok dette veere
vanskelig & f& gjennomslag for pa kort sikt.

| dagens situasjon kan det synes som det
beste Sametinget kan gjere, er & evaluere
hvordan styringsmodellen fungerer i forhold
til ulike omrader, og foresla forbedringer og
styrket samisk representasjon der behovet
er storst.
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Bruk, bruksrettigheter og forvaltning av utmark

@yvind Ravna, UiT Norges arktiske universitet

1 Tema og problemstilling

De tre ordene bruk, bruksrettigheter og for-
valtning henger ngye sammen nar det gjelder
sa vel faktisk bruk som rettslige disposisjo-
ner over fornybare utmarksressurser. Det er
tilfellet i Sdpmi som i det @vrige landet vart.
Det er ogsa tilfellet i andre land hvor eien-
doms- og bruksrettigheter nyter et rettslig
vern og det eksisterer rettssetninger som
sier at bruk av land og vann med negdven-
dig intensitet, tidsforlop og i god tro, skaper
bruks- og eiendomsrett.

Forholdene i Sapmi er likevel annerledes enn
i det gvrige Norge pé dette omradet, og for-
skjellene blir mest patakelige nar vi kommer
lengst nord — til Finnmark. Dette kan bl.a.
forklares ut fra at omradene lengst nord
seint kom inn under norsk jurisdiksjon, og at
staten etter dette raskt fikk en dominerende
rolle som grunneier. Dette eierskapet var
basert pa en oppfatning om at all usolgt eller
umatrikulert grunn 12 til staten, uten pahefte
av andre rettigheter enn de som etter hvert
ble lovfestet eller inntatt i et skjote utstedt av
statsmakten.' Oppfatningen er ofte omtalt
som lzeren om statens umatrikulerte grunn.?
Statens eieroppfatning har medfert at det
har veert vanskelig & oppna anerkjennelse for
at bygdefolk har rettigheter til eksempelvis
jakt, fiske, hogst og beite pa et selvstendig
grunnlag, eller at reindriftssamer har gitte ret-
tigheter til beite 0.a. pa bestemte omrader.
Folk i Finnmark har saledes blitt avskaret fra
en retts- og eiendomsutvikling som i de s@r-

1 Se lov 12. mars 1965 om statens umatrikulerte
grunn i Finnmark fylke § 3 og Innstilling om lov og
forskrifter om statens umatrikulerte grunn i Finn-
mark fylke 1962 s. 5. Se ogsa NOU 1993: 34 Rett
til og forvaltning av land og vann i Finnmark s. 110
og samtidige N. Gjelsvik, Norsk tingsrett, Kristiania
1919 s. 114.

2 «Leeren om statens grunn» er omtalt i Qyvind
Ravna, Finnmarksloven — og retten til jorden i Finn-
mark, Gyldendal, Oslo 2013 s. 90-92.

norske utmarksstrekningene har ledet til at
noen omrader er blitt eneeie, noen sameier,
andre bygdeallmenninger, og atter andre
omrader statsallmenninger.® | tilknytning til
disse varierende eiendomskategoriene er det
utviklet lovtradisjoner tilbake til middelalde-
ren om bruksadgang, rettserverv og tviste-
lzsning. Og ikke minst styring og forvaltning;
hvor et sentralt sparsmal har vaert i hvilken
grad offentlige myndigheter og/eller grunn-
eiere kan regulere de bruksberettigedes bruk
og ressursuttak. Slik har det altsa ikke veert
i Finnmark.

Den inntil nylig ubetingede eieroppfatnin-
gen fra statens side har naturlig innebaret
at samenes bruks- og eierrettigheter van-
skelig har latt seg registrere, noe som igjen
har resultert i at rettigheter som nd har fatt
sin anerkjennelse i finnmarksloven, ikke er
sikret gjennom tinglysning. At samisk, og
seerlig reindriftssamisk bruk, fram til 1960-
tallet ikke ble sett pa som rettsskapende, er
en del av dette bildet. Selv om Dergafjeld og
Marsfjell-dommene ikke skrev seg fra Finn-
mark,* uttrykte de den radende oppfatningen
som ogsa gjaldt her. Slik ogsa Frostating lag-
mannsretts dom av 14. november 1966 (sak
83/1964) hvor det ble uttalt:

«Pa samme mate som i Marsfiellsaken finner
man at den arhundre gamle bruksutgvelse,
ogsa nar det gjelder fiske, fangst og jakt, som
samene ubestridt har utevd, ikke gar utover
den ‘uskadelige nyttesrett’ som samene
til enhver tid har veert tillatt & uteve. Denne
bruksutovelse kan ikke ved hevd eller alders
tids bruk skape et seaerskilt rettsgrunnlag,
som senere lovgivning ikke fritt kan regulere».

Mot en slik rettsoppfatning ble terskelen
hay, ikke bare for & vinne fram med hevd,

3 Se eksempelvis Geir Stenseth, Almenningens
janusansikt, Gyldendal, Oslo 2005.
4 Henholdsvis i Rt. 1931 s. 57 og Rt. 1955 s. 361.
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men ogsa for & vage & framsette slike krav.
At det kun finnes et fatall hevdssgksmal pa
statens grunn i Finnmark, vitner om det.®
Naturlig nok fikk statens eieroppfatning be-
tydning for alminnelige folks rettsoppfatning,
rubrisert som «manglende god tro»; en retts-
oppfatning som ennd under den pagéende
rettsidentifiseringen i Finnmark i dag nyttes
som argument for at Finnmarkseiendommen
(FeFo) skal styre lokalbefolkningens bruks-
rettigheter, innbefattet inntektene av disse.®

Forarbeidene til finnmarksloven signaliserer
«et betydelig historisk skifte over til lokal sty-
ring», rubrisert som «en klar tillitserklzering til
alle finnmarkinger uansett etnisk og kulturell
bakgrunn».” | skiftet ligger det ikke bare at
statens eiendomsrett er blitt overfort til Finn-
marks befolkning, men ogsa Finnmarkskom-
misjonen for de fem feltene som er utredet,
har kommet til at det foreligger rettigheter
med et selvstendig grunnlag; hvor grunnla-
get er alders tids bruk. At dette skiftet ikke
innebeerer storre konsekvenser for sa vel
bruk som forvaltning av utmarksressursene
i Finnmark sett i forhold til tidligere styresett,
har pakalt internasjonal oppmerksomhet.®

Problemstillingen for denne artikkelen er a
redegjore for noen av konsekvensene av
dette skiftet og erkjennelsen av at bruk over
tid kan skape rett. Som et utgangspunkt for
det vil jeg ta for meg hvilken bruk som skaper
bruks- og eierrettigheter, hvordan dette kan
skje — og videre hvilke restriksjoner slike ret-

5 Etter min oversikt finnes det kun tre slike publiserte
dommer, se Rt. 1952 s. 1007 (Overrettssakfarer
Klem), Rt. 1960 s. 810 (Sifi og RG 1956 s. 109
(Halogaland - fiske i Stabburselva).

6 Se f.eks. Finnmarkskommisjonen, Rapport felt 2
Nesseby (2012) s. 66-68.

7 Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) Om lov om rettsforhold
og forvaltning av grunn og naturressurser i Finn-
mark fylke (Finnmarksloven) s. 7.

8 Norge er kritisert av FNs rasediskrimineringskomite
for manglende implementering, se Committee on
the Elimination of Racial Discrimination, Concluding
observations on the twenty-first and twenty-second
periodic reports of Norway, August 28, se
http://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CERD/
Shared%20Documents/NOR/CERD C NOR
CO 21-22 21522 E.pdf
(besgkt 10. november 2015).

tigheter legger péa forvaltningen. For & & et
innblikk i dette er det ngdvendig se pa 1)
de generelle vilkarene for at bruk skal bli
til bruksrett, og 2) vilkarene tilpasset til et
samisk samfunn, herunder andre metode-
korrigeringer samisk bruk skal bli mgtt med i
en rettferdig rettergang. Til slutt vil jeg drefte
5) hvilke skranker opparbeidede rettigheter
setter for grunneiere og offentlige myndig-
heters bruk og forvaltning.

2 Vilkar for rett grunnet i hevd
og alders tids bruk

2.1 Generelt

Reglene om hevd er lovfestede mens alders
tids bruk er grunnet i sedvane og ulovfestet
rett. Begge er imidlertid basert p& en opp-
fatning om at aktiv bruk over tid har rettslig
betydning for erverv av formuesgoder, og da
seerlig landarealer.® Reglene kan sies & veere
motivert ut fra en malsetting om & skape
ro om eiendomsforholdene, eller samsvar
mellom faktum og rett. Olav Lids uttalelse om
at hevd karakteriseres av at «ingen av dei
impliserte er merksame pa den rettsendring
som er i gang — ikkje for det heile er ferdig
og fullfert»,° er séledes ogsa dekkende for
reglene om alders tids bruk. Reglenes betyd-
ning understrekes av Thor Falkanger og Aage
Thor Falkanger, som konstaterer at «det som
har veert ‘alders tids bruk’ tillegges ... bety-
delig — i mange tilfeller avgjerende — vekt».™

Gjennom 1800- og 1900-tallet har det skjedd
en utvikling hvor alders tids bruk har gatt fra
a veere et bevis for bruk og rettighetens eksi-
stens til & bli et selvstendig eller regelsett
med liknende innhold som hevdsreglene.'?
Dette utelukker imidlertid ikke at alders tids

9 Slik Gunnar Eriksen, Alders tids bruk, Fagbokforla-
get, Bergen 2008 s. 26.

10 Olav Lid, «dei nye lovreglane om hevd» i Lov og
Rett 1967 s. 289-307 pa s. 289.

11 Thor Falkanger og Aage Thor Falkanger, Tingsrett,
7. utg., Universitetsforlaget, Oslo 2013 s. 362.

12 Sivillovbokutvalet, Rddsegn 6, Om hevd s. 15
spalte 2 og Sjur Braekhus og Axel Haerem, Norsk
tingsrett, Universitetsforlaget, Oslo 1964 s. 608-
609. Se ogsa Eriksen, Alders tids bruk s. 58-59
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bruk fortsatt er et bevis for at en rett bestar.
| dette ligger det en formodning om at bruk
over tid ikke bare danner rett, men begrun-
ner en allerede eksisterende rett."* Samtidig
stilles det bestemte vilkar til brukens innhold
for at den skal bidra til at vilkdrene samlet
sett er oppfylt.

Reglene om hevd og alders tids bruk forut-
setter i sin vanligste form at én person eller
gruppe (A) er rettshaver(e), mens en annen
person eller gruppe (B) uten rettmessig ad-
komst p& visse vilkar erverver eier- eller
bruksrett i strid med retten til A.

Reglene bestar av tre materielle vilkar, noe
som er fremhevet i Selbu-dommen:

«Rettserverv ved alders tids bruk hviler pa tre
elementer: det ma foreligge en viss bruk, som
har funnet sted i lang tid, og ha skjedd i god
tro».14

Vilkarene er kumulative, dvs. at samtlige tre
vilkar ma vaere oppfylt for at rettserverv eller
rettsanerkjennelse kan finne sted. Hvilke krav
som stilles til oppfyllelse av hvert enkelt av
disse vilkarene, har dermed avgjerende be-
tydning for utfallet av et rettssparsmal.

De uskrevne alders tids bruk-reglene har sitt
skrevne motstykke i hevdslova, noe som til-

13 Selv om originzere erverv ikke er seerlig praktisk
lenger, vil alders tids bruk kunne veere bevis for
slikt erverv i en fjern fortid. Se Falkanger og Falk-
anger, Tingsrett s. 57 (note 49). Fra praksis i den
sgrnorske fiellheimen kan det vises til Rt. 1985
s. 362 hvor hgyesterett tilkjente Lomelde eien-
domsrett ut fra at gérden «opprinnelig [...] var med
pa a ta omradet i bruk til stelsdrift, og at de derved
er blitt eiere av stelsomradet» (s. 367).

14 Rt. 2001 s. 769 pa s. 788-789 (uthevet i dommen).
For hevdsreglene er dette nedfelt i §§ 2 og 4. Det
er ogsa et vilkar at bruken er uhjemlet; «den som
har ein rett ... til & sitja med tingen» hevder ikke,
jf. § hevdsl. 5 annet ledd. | dette ligger det at bruk
med lovlig adkomst, herunder sékalt «talt bruk»,
stenger for rettserverv.

sier at den et stykke pa veg kan nyttes ana-
logt for reglene om alders tids bruk.'®

2.2 Intensiv og kontinuerlig bruk

To av de materielle vilkarene er knyttet til be-
stemte, malbare betingelser og kan slik sett
karakteriseres som objektive vilkar. Det forste
av disse er bruk, som ma ha et visst omfang
og innhold. Av hevdslova § 2, jf. § 7, kan det
utledes at den bgr samsvare med en eiers
eller bruksberettigets bruk, jf. uttrykket «<som
sin eigen». Dette vilkaret deles vanligvis opp
i et krav til intensitet og et krav kontinuitet.

Om vi ser pa samisk tamreindriften, har drifts-
formen gjort at den tidligere har hatt vansker
med & lede til hevdservery, se f.eks. Trollheim-
dommen i Rt. 1981 s. 1215 hvor det ble lagt
til grunn at bruken var for lite regelmessig da
«reinen mer leilighetsvis har kommet inn pa et
omrade» (s. 1225). Slik bruk ble ikke vurdert
a oppfylle hevdsvilkarene.

Selbu-dommen i Rt. 2001 s. 769 stiller opp
nye normer pa dette omradet som sier at
kravet til kontinuerlig og intensiv bruk matte
tilpasses rettighetenes art, noe jeg kommer
tilbake til.

2.3 Hevdstiden

Det andre objektive vilkaret er kravet til tids-
forlep. Hvis vi forst ser pa hevdsloven skiller
den mellom tre forskjellige hevdsterminer.
Foruten 1) lgsere- og verdipapirhevd med
10 ars hevdstid, er det 2) eiendomshevd og
brukshevd med 20 ars hevdstid, og 3) bruks-
hevd uten fast, synlig tilstelling og bruks-
rettshevd for bygd, grend eller annen vid
krets (kollektiv hevd), de to siste med 50 ars
hevdstid. | tillegg satte Norsk Lov tidligere et
krav om 30 ars hevdstid i allmenninger.

15 Vilkarene for alders tids bruk er langt pa veg de
samme som for hevd. Se lov 9. desember 1966
nr. 1 om hevd (hevdslova) §§ 2 (8) og 4. Se ogsa
Karl Arne Utgard, «Bruk i alders tid» i Jussens
venner 2002 s. 253-262 p& s. 262 som uttaler at
«vilkara for bruk i alders tid [er] lagt nser opp til
ei tradisjonell hevdsvurdering». Se ogsa Eriksen,
Alders tids bruk s. 39.

68 SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljopolitikk i Sapmi



For eiendomshevd stilles det som utgangs-
punkt krav om eksklusiv bruk som eier
i hevdstiden, som er 20 ar, jf. hevdsl. § 2,
forste ledd. Bruksrett kan erverves etter
hevdsl. § 7 forste ledd. Paragrafen slar fast
at reglene om intensitet og kontinuitet i § 2
da gjelder pa tilsvarende mate, jf. annet ledd,
dog med den forskjell at bruken mé& svare
til utnytting av bruks- og ikke eiendomsrett.
For & erverve bruksrett etter 20 ar er det satt
krav om at bruken viser seg av en fast tilstel-
ling, jf. hevdsl. § 8, farste ledd. Om kravet
til synlighet uttalte Sivillovbokutvalet at til-
stellinga ikke trengte & vise seg pa annan
mate enn «av verknadene».'® Formalet med &
skille mellom «synlege og usynlege bruksret-
tar» var & gi klarere regler om hevdstiden for
bruksrettshevd som etter «snikhevdsloven»'”
var henvist til erverv ved alders tids bruk.

| § 8, farste ledd annet punktum, er ngdven-
dig veg og opplagsplass unntatt. For slike
rettigheter er hevdstiden 20 &r. Det kan speor-
res om denne regelen omfatter reindriftssa-
mers flyttveg. | snikhevdsloven § 2 forste
punktum, som er viderefart i hevdsl. § 8, het
det:

«Ret til at gaa, kjere, drive Kreaturer over
Andenmands Grund kan, selv om den alene
kommer tilsyne ved de Spor, Benyttelsen
efterlader sig, som hidtil haevdes».

16 Sivillovbokutvalet, Radsegn 6 s. 9, hvor det ogséa
vises til en dels sprikende praksis. | Rt. 1911 s. 904
ledet ikke en hytte til hevdserverv av jaktrett. Et
stelshus var derimot tilstrekkelig til at beiterett
kunne hevdes, se Rt. 1914 s. 72 (Trondhjem Over-
ret), men derimot ikke nok til & hevde seerskilt
beiterett for geit, se Rt. 1917 s. 97. Tilstellingen ma
dog vaere av permanent karakter; jevnlig fangst
med not oppfyller ikke vilkaret, se Rt. 1917 s. 4.

17 Lov 23. mai 1874 angaande visse Brugsrettigheter
over fremmed Eiendom, satte, med noen unntak,
forbud mot hevd av bruksrett uten synlig innret-
ning som vitnet om bruken.

18 Radsegn 6 s. 19 sp. 2. Se ogsa Ot.prp. nr. 30
(1965-66) Om lov om hevd s. 32 sp. 2 hvor depar-
tementet uttalte at: «Hevdstida vert med dette
helst noko kortare enn [det] som n& kan reknast
gjeldande etter reglane om bruk i alders tid, men
noka avgjerande brigde vert det likevel ikkje.»
Dette viser at langhevdsreglene var ment 8 erstatte
alders tids bruk, hvor lengre hevdstid skulle veie
opp for den mindre oppfordringen til reaksjon da
hevdsbruken ikke viste seg ved fast tilstelling.

Uten annen utvidet tolkning enn & la krea-
turer omfatte reinflokk, ser vi at regelen vil
kunne omfatte reinflyttveg; selv der sporene
kun avsettes i branende sng.™®

2.4 Aktsom god tro

Det tredje vilkaret for & fa anerkjent rett
etter reglene om hevd og alders tids bruk er
«aktsom god tro» hos den som skal erverve
rett, jf. hevdsl. § 4 forste ledd. Sivillovbok-
utvalet formulerte «aktsom god tro» som et
spearsmal om forsvarlig og hederlig adferd.?°

Det rettslige utgangspunkt for godtrovur-
deringen er saledes hva hevderen burde ha
kjent til ut fra forventede undersgkelser,?’
noe som tilsier at det foreligger en aktivi-
tetsplikt og et kunnskapskrav. Kunnskap om
rette sammenheng stenger saledes utvilsomt
for hevd.

| folge Sivillovbokutvalet kan den gode tro
i noen tilfeller bygge pa begrunnet misfor-
staelse. Registering av eiendomsforhold skal
imidlertid motvirke dette:

«...gjeld det fast eigedom eller anna som
kiem inn under tinglysning eller liknande
registrering, kan det veere grunn til & nekta
hevd nar han kunne og burde ha fatt opplys-
ningar om rette samanhengen med & rokja
etter i registra».?

Det er séledes lite praktisk & hevde rett til en
hel registrert eiendom. Hvis misforstaelsen
kunne veert unngatt ved & undersoke hva
som er tinglyst,?® har man ikke «gjort slike

19 Det sterke vernet reindriftens flytteveger tradisjo-
nelt har hatt, n& nedfelt i lov 15. juni 2007 nr. 40 om
reindrift (reinl.) § 22, stotter opp om en slik forsta-
else.

20 Radsegn6s. 11 sp. 1.

21 Slik Aage Thor Falkanger, God tro. En studie av
kravet til god tro som vilkar for & erverve eller opp-
rettholde privatrettslige rettigheter, Universitetsfor-
laget, Oslo 1999 s. 109. Se ogs& Gunnar Eriksen,
«Fremveksten av kravet om god tro ved hevd og
alders tids bruk i norsk rett» i TfR 2003 s. 79-128
pas. 82.

22 R&dsegn 6s. 11 sp. 1.

23 Jf. lov 7. juni 1935 nr. 2 om tinglysning.
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etterrokingar som det er rimeleg & krevja»,
og er séledes ikke i aktsom god tro.

Svartskog-dommen fremstar her som et
unntak. Her viste farstvoterende til hevdslo-
vens forarbeid og uttalte at «heller ikke
hevdserverv alltid er avskaret fordi hevderen
kunne ha blitt brakt ut av sin villfarelse ved
a underseoke grunnbokene» (s. 1247). Dette
betyr at tross tinglysing ma den gode tro
proves konkret i den enkelte sak.

Det ma imidlertid kunne sies at mulighetene
til & kunne vurdere kravet til aktsom god tro,
eller i hvilken grad hevderen har undersokt
rettsforholdene, er mer problematisk nér
det gjelder rettigheter pa Finnmarkseien-
dommens grunn. Problemet ligger bl.a. i &
vurdere hva hevderen burde ha kjent, sett i
forhold til at statens uttrykte eieroppfatning
har statt i vegen for at folk i Finnmark har
kunnet registrere og tinglyse sine rettser-
verv pa «statens umatrikulerte grunn». Dette
kommer jeg tilbake til.

Framfor hevd av en hel eiendom, er grense-
hevd mer praktisk. | gitte tilfeller kan tinglyste
eiendomsbeskrivelser o.a. veere fravaerende
eller av en slik kvalitet at hevderen tross un-
dersgkelser ikke rokkes fra sin oppfatning
om hvor grensen gar.

Ved vurderingen av hevderens gode tro
ma det tas hensyn til subjektive momenter.
| falge Olav Lid kan det som «slike moment
kan nemnast dei lokale tilhove, den sosiale
posisjonen og den intellektuelle utrustningen
til hevdar og rette eigar, kor open og aktiv
hevdsbruken har vore og pa den andre sida
den aktivitet eller passivitet som rette eigar
har synt».24

24 Olav Lid, «Kan ein hevdar vera i god tru om slike
omstende som gér fram av tinglysningsbokene?»
i Norsk tidsskrift for jordskifte og landmaling, 1965
s. 243-254 pa s. 252.

2.5 Hevd og alders tids bruk - hva er
forskjellene?

Selv om reglene om hevd og alders tids bruk
kan sies & veere «nzere slektninger», er det
apenbare forskjeller mellom dem; ikke bare
nar det gjelder kravet til ervervstid, men ogsa
nar det gjelder forholdet eller dynamikken
mellom de tre vilkarene for & f& anerkjent
eller ervervet rett. Hevdsloven stiller et krav
om henholdsvis 20 eller 50 ars hevdstid for
rettserverv. Alders tids bruk er lengre, sam-
tidig som tidskravet ikke er absolutt definert.
| eldre litteratur er det lagt til grunn 100 érs
ervervstid som en rettesnor.?® Det er imid-
lertid ikke mulig & oppstille et slikt tidskrav
som et absolutt vilkar.?8 Sivillovbokutvalet har
papekt at Hoyesterett la til grunn at alders tid
var 60-70 ar i en bestemt sak. Selv unnlot
det 3 ta stilling, og papekte i stedet at «[k]
or lang tid som trengs, Iyt no avgjerast etter
omstenda i det einskilde tilfellet».2” At Sivil-
lovbokutvalet ikke tok stilling til tidskravet,
var et bevisst valg.

Til tross for at det ikke kan stilles noe eksakt
tidskrav for alders tids bruk, foreligger det
naturlig nok en nedre grense, da tidskravet i
alle fall ma veere lenger enn 50 ar, slik det er
for langhevd.2® Samtidig vil tidskravet henge
sammen med intensiteten og kontinuiteten i
bruken. Braekhus og Heerem illustrerer dette
samspillet mellom intensitet og tid slik:

«en kan f.eks. slappe noe pa kravene til tiden,
dersom bruksutevelsen har veert markert
og omvendt, og for det annet tas det ogsa
hensyn til andre momenter som f.eks. rettig-
hetens art og kvalitet, og hvor tyngende den
er for den tjenende eiendom og hvor ngdven-

25 Fr. Brandt, Tingsretten fremstillet efter den norske
Lovgivning, 2. utg., Kristiania 1878 s. 507. Braek-
hus og Haerem, Norsk tingsrett s. 611 er av samme
oppfatning selv om de tegner et noe mer nyansert
bilde av tidskravet.

26 Se Eriksen, Alders tids bruk s. 195 og Falkanger og
Falkanger, Tingsrett s. 365.

27 Radsegn 6 s. 16 spalte 2 med henvisning til
Rt. 1926 s. 760 og Radsegn 6 s. 19 spalte 2.

28 Se Eriksen, Alders tids bruk s. 190.

70  SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljopolitikk i Sapmi



dig den er for den eller dem som péstar & ha
retten».2®

Relevansen av anferslene til Braekhus og
Haerem i forhold til hvordan samisk bruk skal
anses som grunnlag for rettserverv, under-
strekes av at farstvoterende i Selbu-dommen
fant det & vaere «en dekkende beskrivelse».*°
Vi kan ogsa merke oss at han her, med ut-
gangspunkt i det foran siterte, papekte at
det ma legges vekt pa «rettighetens art», noe
som kan sies & ha blitt en norm fra denne
dommen.

Det méa séledes kunne sies at reglene om
alders tids bruk synes & inneha en storre
fleksibilitet enn hevdsreglene. Slik sett ser
det ogsa ut til at reglene har en elastisitet
som gjor at de kan tilpasses forholdene i
Sdpmi. Langhevdsregelen synes ikke & ha
en liknende elastisitet. Primaert synes det
lengre tidskravet her & vaere en kompensa-
sjon for manglende fast tilstelling som viser
hevderens bruk.

Til slutt nevnes det at alders tids bruk ikke
bare kan veere et selvstendig ervervsgrunn-
lag, men ogsé bevis for sa vel bruk som en
rettsoppfatning, og dermed en mulig rett.
| dette ligger det at bruk over tid ikke bare
danner rett, men at bruken i seg selv utgjor
en formodning om en eksisterende rett. Selv
om originzere erverv ikke er saerlig praktisk
lenger, vil saledes alders tids bruk i teorien
kunne veere et bevis for slikt erverv.®! Det
kan ha en betydning, kanskje i sterre grad
av moralsk enn rettslig art, da den aktive part
oppnar anerkjennelse for sin rett framfor &

29 Breekhus og Haerem, Norsk tingsrett s. 610.

30 Rt. 2001 s. 769 p& s. 789. Se ogsa Finnmarkskom-
misjonen, Rapport felt 1 (2012) s. 31-32, Rapport
felt 2 (2013) s. 30-31, Rapport felt (2013) 3 s. 36
spalte 1 og Rapport felt 5 (2014) s. 34 spalte 1.

31 Sml. Falkanger og Falkanger, Tingsrett s. 56 (note
48). Fra praksis i den sgrnorske fjellheimen kan det
vises til Rt. 1985 s. 362 hvor Hoyesterett tilkjente
Lomelde eiendomsrett ut fra garden «opprinnelig
... var med pa & ta omradet i bruk til stelsdrift, og
at de derved er blitt eiere av stalsomradet» (s. 367).
Pastand om statens opprinnelige eiendomsrett i
Rt. 1986 s. 1122 (Stormheim), som for @vrig ikke
fram, er ikke direkte sammenliknbart, da den var
begrunnet i at ingen hadde tatt omradet i bruk.

erverve en rett vedkommende opprinnelig
ikke har hatt.®

3 Hevd og alders tids bruk til-
passet samisk naturbruk

3.1 Et rettslig skifte dpner for & vekt-
legge samisk kultur og rettsopp-
fatninger

Innledningsvis har jeg vist til at rettsopp-

fatninger og eiendomsforhold i de samiske

omradene og i seerdeleshet i Finnmark er
annerledes enn i det gvrige Norge. For Finn-
mark har statens ubetingede eieroppfatning
hindret rettslig sikring av rettigheter som na
har fatt sin anerkjennelse i finnmarksloven.

At erverv av eiendomsrett ble knyttet til jord-

bruk og rydding av jord, innebar at samisk

bruk av land og vann fram til 1960-tallet ikke
ble sett pa som rettsskapende.

Senere, etter at Hoyesterett i 1968 satte
denne oppfatningen til side, skulle det likevel
ikke bli lett for samer og andre finnmarkinger
a f4 anerkjent sine rettigheter.® For reindrifts-
utevere var den viktigste arsaken til dette at
bruken ikke ble vurdert & veere tilstrekkelig
regelmessig og intensiv til a fylle vilkaret for
rettserverv. Dommene i Rt. 1981 s. 1215
(Trollheimen), Rt. 1988 s. 1217 (Korssjafjell)
og Rt. 1997 s. 1608 (Aursunden Il) star som
eksempler pa dette.

| de nevnte dommene ble det ikke tatt hensyn
til rettighetens art; man vurderte kravene
til intensiv og sammenhengende bruk for

32 En oppfatning om originzert erverv kan sies 4 ligge
til grunn for reindriftsretten. Samerettsutvalget
foreslo & lovfeste at «[r]etten til & uteve reindrift har
grunnlag i den bruk som har veert utevd i de omra-
der reindrift har foregatt fra gammel tid», se NOU
1997: 4 Naturgrunnlaget for samisk kultur s. 329.
Det ble, med visse omredigeringer, hvor «alders
tids bruk» erstatter «fra gammelt av», vedtatt i lov
15. juni 2007 nr. 40 om reindrift § 4.

33 Oppfatningen fikk leve videre i offentlig forvalt-
ning. Ferst i Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) uttales
det at «[a]ll bruk over tid kan etter norsk rett vaere
rettsskapende, uavhengig av utevernes etniske og
kulturelle bakgrunn ... norsk rett har aldri hatt noen
dogme om at samers bruk skulle ha mindre retts-
virkning enn andre norske borgeres bruk» (s. 13).
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reindriftssamene ut fra en standard skapt av
jordbrukernes mate & nytte marka pa. Regler
som under andre omstendigheter kunne
ha ledet til rettslig anerkjennelse, framsto
dermed som hindringer for det. Betegnende
er forstvoterende i Rt. 1997 s. 1608, som
ikke, slik anfert av den samiske parten, fant

«at reindriftens egenart, reinens natur og
naringsvandring og topografiens betydning
kan feore til at det her ma stilles vesentlig
lempeligere krav til rettserverv ved alders tids
bruk enn ellers i tingsretten» (s. 1617).

| Selbu-dommen satte Hoyesterett langt pa
veg oppfatningen de tre nevnte dommene
bygget p4, til side. Det ble gjort ved at det
ble lagt vekt pa samiske kulturelle saertrekk,
reindriftens egenart, reinens naeringsvand-
ring og bruk av naturlandskapet. Dette ledet
til at reinbeitedistriktene Essand og Riast-
Hylling vant fram med krav om beiterett
innenfor neermere angitte private omrader i
Selbu kommune grunnet i alders tids bruk.3

| kraft av & veere en plenumsavgjorelse er
Selbu-dommen en sentral rettskilde i tvis-
ter om anerkjennelse og utstrekning av
reindriftsrettigheter.®® Den utgjer et skifte i
gjeldende rett®® pa samerettens omrade og
er som sadan fgrende for hvordan norsk

34 Hoyesterett fastslo videre at «[n]ar beiterett er
ervervet ved alders tids bruk, vil det som alminne-
lig regel medfgre at samene ogsa har ervervet de
tilknyttede rettighetene». Erkjennelsen er foreslatt
lovfestet av Samerettsutvalget Il, se NOU 2007: 13
Den nye Sameretten s. 51.

35 Saken ble reist for Midt-Trendelag herredsrett i
1995 av 229 grunneiere da Selbu kommune hadde
gitt reinbeitedistriktene rett til & uttale seg i arealsa-
ker etter plan- og bygningsloven. | stevningen ble
det pastatt at Essand og Riast-Hylling reinbeite-
distrikt ikke hadde rett til reinbeite pa saksgkernes
eiendommer. Herredsretten frifant reinbeitedistrik-
tene. Frostating lagmannsrett kom under dissens
til at beiterett var ervervet ved alders tids bruk i
hele tvisteomradet. Under dissens (9 mot 6), kom
Hoyesterett i plenum til samme resultat. Dissensen
gjaldt imidlertid ikke om beiterett var ervervet, men
grensedragningen, hvor mindretallet ville trekke
den noe snevrere for Essand reinbeitedistrikt.

36 For gvrig var dette skiftet ogsa forankret i en forut-
gaende lovendring i reindriftsloven, som i 1996 fikk
en «presumsjonsregel» som legger bevisbyrden pa
grunneieren for at beiterett eventuelt ikke eksiste-
rer (nd reinl. § 4 annet ledd).

tingsrett bor anvendes om tvister om bruks-
og eierrettigheter i samiske omrader.

For ovrig skjedde det et minst like viktig skifte
i gjeldende rett for Finnmark fem ar senere.
Den 1. juli 2006 tradte finnmarksloven i kraft,
noe som ifelge lovgiver innebar «et betydelig
historisk skifte over til lokal styring og er en
klar tillitserkleering til alle finnmarkinger uan-
sett etnisk og kulturell bakgrunn».®”

3.2 Intensiv og kontinuerlig bruk

For 1968 hadde det eksistert en radende opp-
fatning om at reindriftssamers bruk av land
og vann ikke skapte rett. Senere var et av de
viktigste kriteriene for at reindriftssamer ikke
kunne erverve rettigheter at deres bruk ikke
ble vurdert & veere tilstrekkelig intensiv og
kontinuerlig. Om dette uttalte en samlet Hoy-
esterett i Selbu-dommen at det ved proving
av reglene om alders tids bruk matte legges
vekt pa rettighetens art, og stilte deretter opp
normer nar det gjaldt anvendelse av reglene
i reindriftsomrader. Det innebar at de saerlige
forhold innen reindriften ble tillagt betydning
for vurderingen av om beiterett eksisterte, og
at kravene til rettserverv matte tilpasses sa-
menes bruk av omradet. At samene har hatt
en nomadisk livsform, innebar at momenter
som har veert framhevet for andre beitedyr,
ikke uten videre kunne overfgres til reindrif-
ten. Konkret framhevet forstvoterende, som
representerte flertallet,

«at reindriften er sveert arealkrevende, og
at arealbruken varierer fra ar til ar avhengig
av veer, vind og beitenes beskaffenhet. Det
kan séledes ikke kreves at reinen har beitet
i et bestemt omrade hvert ar. B&de av denne
grunn og pa grunn av samenes nomadiske
livsform kan avbrudd ikke hindre rettserverv
selv om det har hatt atskillig lengde» (s. 789).%

37 Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) Om lov om rettsforhold
og forvaltning av grunn og naturressurser i Finn-
mark fylke (Finnmarksloven) s. 7.

38 Som eksempel pa avbrudd viste forstvoterende til
Mauken-dommen i Rt. 1985 s. 532 hvor et man-
glende bruk i mannsalder (ca. 40 ér, forf. anm.) ikke
avskar reineiere fra erstatningsrettslig vern. Men
ved avbrudd matte det kreves en lengre samlet
tidsperiode.
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En folge av at det ma tas hensyn til reindrif-
tens egenart eller reinens natur, er at beite-
monsteret ma vektlegges i vurderingen av
bruksintensiteten. Omgivelsene, topografi,3
naeringsforhold, veer og vind m.v. hadde
dermed betydning: «Et typisk beitemonster
er at den streifer ... Rettserverv kan dermed
ikke veere avskaret utelukkende fordi det er
sékalt streifbeiting’ som har funnet sted»
(s. 789).

At Selbu-dommen her dannet en norm, viser
dommen om reindriftssamers fiskerett i Tydal
(LF-2008-50209). Praksis fra vart naboland
viser ogsd at normer fra Selbu-dommen er
blitt anvendt som rettskilde der.®

Det kan saledes sies at Hoyesterett i Selbu-
dommen har tilpasset reglene om alders tids
bruk slik at rettsnormen i dag er at krav til
intensitet og sammenheng i bruk mé& vurde-
res ut fra en standard gitt av rettighetens art
nar krav om rettserverv framsettes i samiske
bruksomréader. Det antas at denne tilpasnin-
gen har overferingsverdi bade for hevdsreg-
lene, og likeledes nar alders tids bruk-reglene
skal anvendes p& annen samisk naturbruk.

3.3 Aktsom god tro

God tro-vurderingen blir droftet i bade Sel-
bu- og Svartskog-dommen. | Selbu-dom-
men ble samene funnet & veere i god tro selv
om enkelte av dem var kjent med reglene om
reinbeitedistrikter fra 1894. Til stotte for den
gode tro ble reindriftssamenes begrensede
bruk av norsk skriftsprék vektlagt (s. 813).
Hoyesterett la ogsa til grunn at det ikke
kunne kreves at samtlige innenfor naeringen,
eller en sektor av den, var i aktsom god tro.

39 Topografiske forhold hadde ogsé betydning for
hvor langt beiteretten strakk seg. At Selbusjoen ga
et effektivt stengsel i rimelig naerhet av omrader
hvor beitingen har veert tilstrekkelig intensiv til &
begrunne beiterett, métte etter ferstvoterendes
mening innebeere at det var «naturlig som avgrens-
ning av omradet for beiteretten & fastsld at den
strekker seg helt til Selbusjoen» (s. 816).

40 Hovriatten for Ovre Norrland, Berth Hagglund m.fl.
vs. Rans sameby, Umbyns sameby og Vapstens
sameby, dom 19. sept. 2007, sak nr. T 155-06
(Nordmaling). Jf. Hogsta domstolen i NJA 2001
s. 109.

Som vi alt har sett, bygger ogsa Svart-
skog-dommen pa slik oppfatning, hvor det
pa s. 1247 ble sitert fra til RAdsegn 6 s. 16:
«Ofte er det her vanskeleg og upraktisk &
sja dei einskilde hevdarane kvar for seg, og
det vert da helst eit sparsmal om kva folk
pa staden reint allment har visst og gatt ut
ifrd ...»

Sivillovbokutvalet nyanserer saledes vilkaret
noe der erververne utgjer en gruppe, f.eks.
et bygdelag. Denne nyansen ligger i at alle
i gruppa ngdvendigvis ikke trenger & veere i
god tro.

Dette understrekes av det forhold at oppsit-
teren Hans Joramo var kjent med at Svart-
skogen var solgt til staten, ikke var til hinder
for at befolkningen i Manndalen ved alders
tids bruk hadde ervervet eiendomsrett til
Svartskogen.*' Hvilken betydning dette ma
ha for rettsanvendelsen i samiske omra-
der, kommer jeg tilbake til. At det nettopp
var Joramo, som «opprinnelig kom fra Ser-
Norge» som satt med kunnskap, viser at
Hoyesterett bade tar subjektive hensyn og
formelt vektlegger samisk rettskultur:

«For ham [Joramo] var det dermed mer natur-
lig & undersgke eierforhold enn for dalens
befolkning for gvrig som som nevnt hoved-
sakelig var samisk og dermed tradisjonelt
sett mindre opptatt av formelle eierspgrsmal»
(s. 1247).

| pkt. 2.4 har vi sett at heller ikke tinglyste
rettserverv alltid star i vegen for hevd.*? At
staten ikke hadde fart opp et planlagt gjerde
for fysisk & markere sin eiendom, blir faktisk

41 Rt. 2001 s. 1229 pa s. 1247. Se ogsa Rt. 2001
s. 769 (Selbu) pa s. 814 hvor farstvoterende uttaler
«at nar det som i var sak er tale om rettserverv for
en nezering, kan det ikke kreves at samtlige samer
innenfor naeringen — eller en sektor av den — har
veert i aktsom god tro. Det samme gjelder for
ovrig ogsd i andre sammenhenger hvor det er
tale om rettserverv for en storre krets av personer,
jf. Breekhus/Haerem: Norsk Tingsrett side 612 og
Falkanger: Tingsrett, 5. utgave side 319».

42 Forstvoterende viste her til Radsegn 6, og uttalte
at «heller ikke hevdserverv alltid er avskaret fordi
hevderen kunne ha blitt brakt ut av sin villfarelse
ved & undersgke grunnbgkene» (s. 1247).
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vektlagt til stotte for lokalbefolkningens gode
tro i Svartskog-dommen. Den gode troen ble
for gvrig ikke ble veltet av at lokalbefolknin-
gen innlot seg pa forretninger med staten
som grunneier; naermere bestemt at 14 opp-
sittere sommeren 1921 inngikk forpaktnings-
avtaler pa utslatter i Svartskogen. Avtalene
ble ikke vektlagt 80 ar senere. | folge forst-
voterende var:

«For det forste er ikke disse avtalene uten
videre bevis for at disse personene aksep-
terte at de var uten rettigheter i Svartskogen.
Arsaken kan like gjerne vaere at de lettere enn
andre bgyde seg for et palegg fra myndighe-
tene, eller at de sé& fordeler i & fa seg tildelt en
bestemt teig — forutsatt at dette ble respek-
tert av de ovrige oppsitterne. For det andre
hindrer det som nevnt ikke rettserverv ved
alders tids bruk til fordel for en st@rre gruppe
personer at noen av dem ikke er i god tro».*

Farstvoterende papeker her bl.a. at avtalene
ikke var et argument for at lokalbefolkningen
hadde en rettsoppfatning som tilsa at de var
uten egne rettigheter. En annen grunn var at
oppsitterne kan ha sett fordelene i forpakt-
ningsordningen. Slik argumentasjon savnes
ved rettsavklaringen i Finnmark der nettopp
forpaktningsavtaler nyttes som bevis pa at
lokalbefolkningen ikke er i god tro om sine
bruksrettigheter.**

| Finnmark har folk ikke hatt behov for 8 opp-
onere mot staten i samme grad som folk i
Manndalen; nettopp fordi staten i mindre
grad har opptradt i strid med deres inte-
resser. Det kan likevel ikke, slik det legges til
grunn under rettsavklaringen, sluttes at de
ikke har beholdt sin gode tro om brukens
rettmessighet.*

Antatt fraveer av lokal styring kan heller ikke
tas til inntekt for fraveer av god tro. Her ma
det for det forste sparres om hvilken styring
som er relevant & ettersporre, hvor svaret

43 Rt. 2001 s. 1229 pa s. 1248.
44 Finnmarkskommisjonen, Rapport felt 2, s. 66-68.
45 Op. cit.

ma veere den som kreves for en rasjonell
naturbruk og arealfordeling. For gvrig kan vi
merke oss at Finnmarkskommisjonen legger
til grunn at det ikke rettighetsspretendenten
(hevderen) som ma fare bevis for sin gode
tro.%®

Maten Hayesterett vurderte kravet til aktsom
god tro i Selbu- og Svartskog-dommene,
kan sies & veere en tilpasning av dette vil-
karet for rettserverv til forholdene i Sapmi.
At Finnmarkskommisjonen ikke har vurdert
kravene pa tilsvarende mate, ma tilskrives
fraveer av vektlegging pa samiske rettsopp-
fatninger og rettskultur.

3.4 Seerlige metodesporsmal/metode-
korrigeringer

3.4.1 Bruk av muntlige overleveringer

| Selbu-dommen slar Hoyesterett fast at
i saker av samisk art stdr man overfor et
seerlig metodesporsmal. Et av dem var at
samene ut fra sin gkonomiske tilpasning og
sosiale struktur ikke hadde noe sterkt behov
for & ta skriftspraket i bruk (s. 792).4” En kon-
sekvens av det var at det er stgrre grunn til
a legge vekt pa muntlige forklaringer i saker
hvor samer er involvert, enn generelt i andre
saker. Forstvoterende uttalte i fortsettelsen
at i saker som denne sto man overfor et
saerlig metodesporsmal, da reindriftssamene
ut fra sin gkonomiske tilpasning og sosiale
struktur ikke hadde noe sterkt behov for &
ta skriftspraket i bruk. P4 den annen side
hadde selvsagt samene, i likhet med de fast-
boende, muntlige overleveringer:

«Slike overleveringer matte vurderes noye,
men kan ikke generelt avvises. Og dersom
de stottes av andre opplysninger, kan de &
okt vekt» (s. 792).

46 Op. cit s. 34.

47 Det ble her vist til Leif Pareli og Anne Severinsen,
«Noen metodeproblemer i sgrsamisk historieforsk-
ning» i Ottar, 1979 s. 29-37 pa s. 30. Samme
framstilling ble paberopt av samepartene i Trollhei-
men-dommen i Rt. 1981 s. 1215 pd's. 1219 uten at
Hoyesterett da fant grunn til & vektlegge den.
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3.4.2 Betydningen av spraklige og
kulturelle forskjeller

Farstvoterende papekte ogsé at det ma tas
hensyn til at det i kommunikasjon mellom
nordmenn og samer kan oppsta misforsta-
elser fordi spraklige og kulturelle forskjeller
kan medfgre at man oppfatter hverandre pa
en uriktig méate. Det ble videre vist til at dette
ogsa er fremhevet i nyere offentlige utred-
ninger om domstolsorganiseringen, jf. for
eksempel St.meld. nr. 23 (2000-2001) s. 78
forste spalte.

Liknende betraktninger gjeres ogsa i Svart-
skog-dommene (s. 1249). Der legges det ogsa
til grunn at sprakproblemer og kulturelle ulik-
heter mellom samer og norske myndigheter
kan ha medvirket til misforstéelser, noe som
kan ha betydning for godtrovurderingen.

3.4.3 Bruk av organisk materiale
Forstvoterende viste ogsa til at samene
var nomader og stort sett brukte organiske
materialer som gar i forratnelse. Dette inne-
bar at:

«[D]et ogsa kunne veaere vanskelig & finne
fysiske spor etter reindriften. Disse forhold
tilsier varsomhet med & trekke slutninger
av at man mangler konkrete opplysninger
om samenes tilstedeveerelse i et omrade»
(s. 792-793).

3.4.4 Egen karakteristikk av retten er ikke
avgjorende for dens karakter
| neer sammenheng med spraklige og kul-
turelle forskjeller (og misforstaelser), star
betydningen samisk karakteristikk av retts-
forholdene. Det blir synliggjort i Svartskog-
dommen og bunner i at man i samisk tradi-
sjon har veert forsiktig med a bruke begrepet
eiendomsrett, selv der disposisjonene kan
forveksles med eierrddighet. Betegnede for
dette var begrepsbruken til befolkningen
i Manndalen, hvor retten ble omtalt som
bruksrett. Dette ledet da ogsa til at Utmarks-
kommisjonen for Nordland og Troms (fars-
teinstansen i Svartskog-dommen) i dom av
5. mars 1999, ikke fant rettslig grunnlag for
a tilkjenne mer enn hogst- og beiterett. Da

saken kom opp for Hayesterett, uttalte forst-
voterende at

«den altomfattende bruken som er beskrevet
foran, [m3] fa sterre rettslige konsekvenser:
Hadde en tilsvarende bruk veert utevd av
personer med annen bakgrunn, ville den ha
avspeilt at de mente & eie omradet. Samene,
som har utgjort den dominerende del av
Manndalens befolkning, har derimot med sin
kollektive ressursutnyttelse ikke samme tra-
disjon for & tenke p& eiendomsrett ... Skulle
det hindre rettserverv ved alders tids bruk at
det finnes flest eksempler pa at de har talt om
bruksrett, ville deres radighetsutovelse, som
i innhold tilsvarer utgvelse av eiendomsrett,
bli satt i en ugunstig seerstilling i forhold til
befolkningen for avrig» (s. 1252).48

3.4.5 Kildekorreksjon og kildekritikk (som
falge av rettsutviklingen)

| de tidligere hoyesterettsdommene vi har
sett pa fra det sgrsamiske omrade, hadde
Hoyesterett lagt stor vekt pa utredningene
til Lappekommisjonen. | Selbu-dommen tok
Hoyesterett et oppgjer med rettsoppfatnin-
gen og synet pa samer i denne vel hundre
ar gamle utredningen, noe som kan sies &
veere en korrigering av eldre kulturhierarkiske
oppfatninger om samer. Farstvoterende ut-
talte at opplysningene Lappekommisjonen
hadde sammenholdt med topografi, reinens
natur og beitemgnster mv., vist at samene i
alders tid mest sannsynlig har benyttet hele
tvisteomradet til beite:

«Nar den likevel ikke inkluderte omradet i sin
angivelse av hvor samene ‘kan antages efter
gammel Seedvane at have sggt Tilhold og
Bete’, kan dette ogsa skyldes at den bygget
pa en rettsoppfatning som jeg ikke kan dele»
(s. 797, min utheving).

En oppfatning som flertallet av Hoyesterett
ikke delte, ble sitert pa s. 792-793, hvor det
ble vist til at Lappekommisjonen tross man-
glende gkonomisk berettigelse mente at lap-
penes rettigheter matte respekteres.

48 Bade i underinstansen og Hoyesterett ble det
pastatt at staten ikke var eier av tvisteomradet.
| sitatet siktes det til at bruksrett, framfor eien-
domsrett, var brukt i dagligtale av manndalingene
(forf. anm.).
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«Men ogsaa naar man skal veie Lappernes
og de Fastboendes gjensidige Rettigheder
og Forpligtelser mod hinanden, kan man
ikke glemme deres Neaeringsveies forskjellige
Vilkaar, og at Jordbrugeren under det flittige
og mgisommelige kultiverende Arbeide ofte
er paalagt store Tyngsler og Byrder, medens
Lappen, hvis Tilveerelse vexler mellem Stra-
badser og Dovenskab, som Regel gaar
ganske fri for saadanne.»

Som en liten kuriositet kan vi merke oss at
denne kildekritikken, enna i 2001, ikke var
enstemmig. Det hadde fra reindriftspartene
veert fremhevet at Lappekommisjonen hadde
et foreldet syn pa samene og betydningen av
deres reindrift, og at samenes tradisjonelle
kultur har en ganske annerledes anerkjen-
nelse og verdsettelse i dag. Selv om mindre-
tallet i Hoyesterett ikke tok direkte avstand
fra kritikken til flertallet, fant annenvoterende
ikke grunnlag for at det var «<holdepunkter for
a anta at datidens syn p& samisk reindrift har
hatt betydning for kommisjonens bedem-
melse av de konkrete bevis» (s. 820).

3.5 Betydningen for annen samisk
bruk enn reindrift
Gjennomgangen viser at Selbu-dommen
langt pa veg avklarer hvordan bevisene, eller
bruksutevelsen, for alders tids bruk skal vur-
deres for samisk beiterett i reindriftsomrader.
Det vi skal se pé i avsnitt 3.5 er hvilken be-
tydning dette far for annen samisk bruk.

Etter mitt skjsnn m& dommen ha stor over-
foringsverdi ogsé nar det skal vurderes om
annen bruk i de samiske omradene har ledet
til rettserverv. Dette ma gjelde for de bruks-
former som er en naturlig del av grunnlaget
for neerings- og kulturutevelse i Sapmi. Her
kan det veere nyttig a ta utgangspunkt i de
rettighetene som er oppstilt i finnmarkslo-
ven §§ 22-23; altsd garnfiske, eggsanking,
hogst av lauvskog, jakt, beite uttak av torv
og trevirke til husflid.*® Opplistingen i disse

49 Som vi alt har sett, ervervet samene i Essand rein-
beitedistrikt fiskerett pa privat grunn etter liknende
vilk&r som erverv av beiterett i dom LF-2008-5029.

to paragrafene utelukker ikke at det kan ha
funnet sted annen rettsdannende bruk, her-
under ogsé bruk som leder til erverv av eien-
domsrett, noe nettopp Svartskog-dommen
har vist.

Overferingsverdi har ogsa uttalelsen i Selbu-
dommen om at «[n]ar beiterett er ervervet
ved alders tids bruk, vil det som alminnelig
regel medfere at samene ogsa har ervervet
de tilknyttede rettighetene» (s. 788). Same-
rettsutvalget Il har foreslatt dette prinsippet
lovfestet for reindriften. Det understreker
prinsippets betydning, og méa innebeaere at
ogsa andre enn reindriftssamer ma kunne er-
verve tilknyttede rettigheter, lik de som er stilt
opp i reindriftsloven §§ 19-26, til stette for
naerings- og kulturutevelse. Her kan nevnes
rett til husvaere, buer/gammer, ferdselsveger,
visse anlegg, brensel og annet trevirke, og
trolig ogsé en viss motorferdsel.®® Om slike
rettserverv har funnet sted, méa vurderes kon-
kret i den enkelte sak, hvor det legges vekt
pa brukens kontinuitet og intensitet, holdt
opp mot det krav som stilles ut fra rettighe-
tenes art.

Selbu-dommens framheving av muntlige
overleveringer som en del av bevisvurderin-
gene, tilsier trolig at slike overleveringer har
starre plass i saker i samiske omrader, enn
det de generelt har i rettspraksis.

Nevnes ma ogsé topografiske forholds be-
tydning nar eier- og rettighetsgrenser for
annen bruk enn reindriftssamisk skal avkla-
res, noe som ogsa folger av annen rettsprak-
sis. Generelt ma ogsa kulturelle seertrekk
vektlegges ved vurdering av om rettserverv
har funnet sted.

50 Jf. Innst. O. nr. 80 (2004-2005) s. 36 sp. 2 hvor
det heter at «[ijnnholdet i bruksrettigheter vil ofte
anses for & ta farge av den tekniske og ekono-
miske utviklingen».
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4 Hvilke skranker setter
rettigheter grunnet i alders
tids bruk pa forvaltningen
av utmark

4.1 Kort om gjeldende regelverk

Vi har na gatt gjennom regler for hvordan
langvarig bruk kan skape bruksrettigheter,
hvor jeg i den videre giennomgangen, i likhet
med Finnmarkskommisjonen, forutsetter
slike rettigheters eksistens. | det gvrige lan-
det, i de tilfeller hvor bruksrettsberettigede
og grunneier ikke er samme juridiske eller
faktiske person, er utgangspunktet at rett
basert pa langvarig bruk (med et selvstendig
rettsgrunnlag), ligger til bygd eller grend som
fra gammel tid har hatt slik rett, jf. fiellova § 2,
forste ledd.

Nar det gjelder skog, bufebeite og setring,
ligger retten mer spesifikt til jordbrukseien-
dommer og defineres av gardens behov for
trevirke, beite og seter mm.®" Jakt- og fiske-
rettigheter har en noen videre bruksretthaver-
krets, fortsatt avgrenset til bygda eller gren-
das befolkning.

| tilknytning til disse rettighetene er det gitt
regler om styring og forvaltning som sikrer
lokal kontroll over de fornybare naturressur-
sene. | statsallmenninger er denne forvaltnin-
gen lagt til fjellstyret. Det skal administrere
bruken og utnyttinga av «rettar og lunnende»
sa langt ikkje anna er fastsett i eller i med-
hold av lov, jf. fiellova § 3, annet ledd.

Fjellstyret utgar fra de bruksberettigede i all-
menningen. Det skal velges av kommunesty-
ret blant personer som det siste aret har veert
og fremdeles er fast bosatt i omradet der
allmenningen ligger, eller i bygd eller grend
der innbyggerne fra gammel tid har bruk i
allmenningen. Fjellstyret skal bl.a. arbeide

51 Jf. fiellova (6. juni 1975 nr. 31) § 2, annet ledd og
statsallmenningsloven (19. juni 1992 nr. 60) § 2-1.
Viltloven og lakse- og innlandsfiskeloven har egne
regler for jakt og fiskerett pa statsgrunn. For &
kunne fiske med stang og handsnare, eller jakte og
fangste smavilt, ma man veere fast bosatt i Norge,
jf. lakse- og innlandsfiskloven § 22, forste ledd og
viltloven § 31, forste ledd.

for & sikre at allmenningen blir brukt pa en
méate som fremmer neeringslivet i bygda og
tar vare pa naturvern- og friluftsinteressene.

Hvis vi ser pa Finnmark, s& har ogsa finn-
marksloven regler om innbyggernes rettig-
heter til naturbruk, dog med en noe videre
rettskrets enn fjellova, jf. finnmarksloven
§§ 22 og 23. Derimot har ikke finnmarks-
loven pa@ noen mate regler som ivaretar de
bruksberettigedes (lokalbefolkningen i Finn-
marksbygdenes) rettigheter eller sikrer deres
representasjon i styre og forvaltning. Finn-
marksloven gir i kapittel 3, saerlig § 27, FeFo
en vidtrekkende reguleringshjemmel, om-
trent slik Statskog hadde da den var «eier»
av den umatrikulerte grunnen i Finnmark.

Dette er situasjonen til tross for at interna-
sjonal urfolksrett setter opp begrensnin-
ger i reguleringsadgangen pa Finnmarks-
eiendommens grunn, noe den ikke gjor pa
annen offentlig-eid grunn.5? Disse folkeretts-
lige begrensningene gjenspeiles i liten grad
i dagens forvaltning. Eksempelvis ma det
antas at FeFo er forpliktet etter ILO 169 art.
14 (1), nér forholdene tilsier det, til & «treffe
tiltak for & sikre vedkommende folks rett til &
bruke landomrader der de ikke er de eneste
som lever, men som de tradisjonelt har hatt
tilgang til for sitt livsopphold og sin tradisjo-
nelle virksomhet». Her ligger det ikke bare en
oppfordring til at bruksrettigheter skal aner-
kjennes, men ogsa a sikre samenes rett til
a bruke landomrader. Prioriteringsregler for
naturbruk kan veere et virkemiddel her.

Artikkel 15 (1) er minst like viktig, den slar fast
at urfolks «rett til naturressurser i deres land-
omrader skal sikres spesielt. Slike rettigheter
omfatter disse folks rett til & delta i bruk, sty-
ring og bevaring av disse ressursene». Dette
betyr at FeFo er forpliktet til 8 la den lokale
samiske befolkningen som har opparbeidet

52 N& ma det jo sies at ILO 169 stiller opp et ansvar
for staten. Samtidig kan ikke FeFo veere et statlig
organ nar det passer og ellers ikke, jf. ES-lovgiv-
ningen. Dessuten paberoper jo FeFo seg a veere
statens suksessor, noe som tilsier at den ikke bare
kan paberope seg & ha overtatt rettigheter staten
har opparbeidet, men ogsa forpliktelser.
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rettighetene, reelt sett delta i styrings- og be-
slutningsprosesser.® Artikkel 8 (1) om at det
«Ved anvendelse av nasjonale lover og for-
skrifter overfor vedkommende folk, skal det
tas tilberlig hensyn til deres sedvaner eller
sedvanerett» stotter opp om det.

For gvrig kan det vises til at Justiskomiteens
flertall har uttalt at formuleringen «med de
begrensninger» vil innebeere at ILO-kon-
vensjonen gar foran finnmarksloven hvis
det skulle vise seg at bestemmelser i loven
star i motstrid til bestemmelser i ILO-kon-
vensjonen. Hvis man derimot kommer til,
pa bakgrunn av ILO-konvensjonen, at loven
mangler bestemmelser av et visst innhold, vil
dette veere en oppgave for lovgiver.

Tilbake til Finnmarksloven, sa kan § 27 ses
pa som en bestemmelse som setter rammer
for FeFos adgang til & regulere bruken av
de fornybare ressursene pa Finnmarkseien-
dommens grunn. Paragrafen kan ogsa ses
pa som en bestemmelse som gir FeFo en
viss hjemmel til & regulere bruken av disse
ressursene; som tilhegrer bestemte grupper
av bruksberettigede, avhengig av hvor man
er i Finnmark fylke.

Begge tilnaermingene er trolig riktige, og det
kan veere naturlig & legge an den forste der
man ikke har & gjere med rettigheter som har
et selvstendig grunnlag gjennom alders tids
bruk o.l., mens der det foreligger rettigheter
med et selvstendig rettsgrunnlag, sa er det
naturlig & legge til grunn den siste betraktnin-
gen. Hvordan rettighetskartet for Finnmark
kommer til & se ut i fremtiden, vet vi ennd
ikke, men i de fem forste feltene Finnmarks-
kommisjonen har utredet, er det som nevnt
pavist at lokalbefolkningen innen feltene har

53 Det kan vanskelig ses at den rolle Sametinget har
fatt i FeFos styre, i dag oppfyller denne forpliktel-
sen. Det kan bl.a. pekes p& at Sametinget er et
landsdekkende organ, samtidig som rettssubjek-
tene etter ILO-konvensjon nr. 169 kan ha en langt
snevrere avgrensning. Rent faktisk har heller ikke
Sametingets representanter i FeFo-styret fremmet
ngdvendige forslag etc. for & ivareta den samiske
lokalbefolkningens rettigheter nar FeFo har tatt
stilling til Finnmarkskommisjonens rapporter.

opprinnelige, opparbeidede bruksrettigheter
med et selvstendig grunnlag.

Skillet mellom rettigheter med og uten et
selvstendig rettsgrunnlag vil veere et beae-
rende element i den videre analysen av re-
guleringsadgangen etter loven.

4.2 Betydningen av at rettigheter har
et selvstendig rettsgrunnlag

For vi gar neermere inn pa FeFos handlings-
rom og begrensninger nar det gjelder ad-
gangen til 8 regulere utnyttelse av de forny-
bare ressursene pa Finnmarkseiendommens
grunn, kan det veere nyttig & se pa hvilke ka-
tegorier bruksrettigheter vi har foran oss.

Det er her, som ellers i tingsretten, naturlig
a skille mellom rettigheter som har et selv-
stendig rettsgrunnlag, og rettigheter som
alene er gitt gjennom lovgivning. Den sist-
nevnte gruppen, rettigheter gitt gjiennom lov,
som det ved farste gyekast kan synes som
omfatter rettigheter nevnt i finnmarksloven
§§ 22 og 23, kan i prinsippet underlegges
vidstrakt regulering i medhold av de ram-
mene finnmarksloven § 27 setter. Slike rett
eller adgang, kan ogsé reguleres etter andre
hjemler. Uten & veere utfyllende, vil jeg peke

pa:

e finnmarkslovens formal

® grunneierretten

e Grunnloven § 108 og folkerettslige for-
pliktelser overfor samene (ILO 169, SP
art. 27)

e tvingende allmenne hensyn.

Nar det gjelder den ferstnevnte gruppen, ret-
tigheter med et selvstendig grunnlag, siktes
det i hovedsak til rettigheter grunnet i hevd og
alders tids bruk. Disse har vi alt gjennomgatt
i de to foregdende kapitlene. Slike rettighe-

54 Neermere om dette, se Trond Presthus Ingebrigt-
sen, | hvilken utstrekning kan innlandsfisket i
Finnmark forbeholdes personer bosatt i Norge?
— Seerlig om EQS-rett og samerett, masteroppgave
i rettsvitenskap, UiT Norges Arktiske universitet,
vér 2015.
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ter star i samme kategori som eiendomstrett
nar det gjelder rettsbeskyttelse mot inngrep,
og en alminnelig rettsgrunnsetning sier at
det ikke kan gjgres inngrep i slike rettigheter,
utover en viss terskel, uten at det utlgser et
erstatningsrettslig ansvar.

Rettsgrunnsetningen er kodifisert i Grunn-
loven § 105. At det gjelder for samisk bruk
av land og vann, er slatt fast av Hoyesterett
allerede i 1968 i Brekken og Altevann ll-dom-
mene fra 1968 (hhv. Rt. 1968 s. 394 og s.
429), som etter det har veert gjeldende rett.
Selbu- og Svartskog-dommene er de siste
prejudikatene for dette.

Bruksrettigheter med et selvstendig retts-
grunnlag er videre beskyttet av Den Euro-
peiske menneskerettskonvensjon protokoll 1
artikkel 1 om vern av eiendom. Her slds det
fast at inngrep kun kan skje under bestemte
vilkar. De mest fremtredende er:

e lovhjemmel

e legitimt formal

e krav til proporsjonalitet (i forhold til for-
malet), som ofte oppnas nettopp ved er-
statning for inngrepet.

Inngrep og regulering av slike rettigheter som
ikke kan forankres i viktige samfunnsmalset-
tinger, eller som ikke er proporsjonale (skjer
uten erstatning), er saledes lovstridig.

Finnmarksloven bygger naturlig nok ogsa
pa dette prinsippet, som er kodifisert i finn-
marksloven §§ 5 og 21, begge annet ledd:

«Loven her gjor ikke inngrep i kollektive og
individuelle rettigheter som samer og andre
har opparbeidet ved hevd eller alders tids
bruk. Dette gjelder ogsd de rettighetene
reindriftsutevere har pa slikt grunnlag eller
etter reindriftsloven».

«Reglene i kapittelet her [Kapittel 3. Forny-
bare ressurser pa Finnmarkseiendommens
grunn] gjelder ikke i den utstrekning annet
folger av seerlige rettsforhold.»

Som alt nevnt er det avdekket rettigheter
med et selvstendig grunnlag; hvor grunnla-
get er alders tids bruk. Hvis vi f.eks. ser pa
Nesseby-utredningen, konkluderes det med
at den fastboende befolkningen har opprin-
nelige sedvanebaserte rettigheter med

«et selvstendig rettsgrunnlag ved siden av
loven, pd samme mate som de sgr-norske
allmenningsrettighetene, og pa samme mate
som reindriftsretten der det har vaert drevet
reindrift fra gammelt av».

Det heter videre at disse rettighetene var i
all hovedsak etablert for staten fra og med
1775-resolusjonen om jordutvisning begynte
a disponere over utnyttelsen av rettighetene.
Det er altsa snakk om svaert gammel bruk og
sveert gamle bruksrettigheter.

Disse bruksrettighetene skiller seg fra rettig-
heter gitt i medhold av lov. Som vist oven-
for har ikke lovgiver ment at Finnmarks-
eiendommen skal kunne gjere inngrep eller
innskrenkninger i disse rettingene. Om det
enna skulle veere tvil pa det omradet, kan det
vises til forarbeidene, hvor det i regjeringens
lovproposisjon til utkastet til § 5 uttales:

«Forste ledd [n& andre ledd] slér fast at loven
ikke gjor inngrep i private eller kollektive
rettigheter som bygger pa hevd eller alders
tids bruk. Opparbeidede bruksrettigheter og
eiendomsrettigheter vil sdledes falle utenfor
det forvaltningssystemet som det er lagt opp
til i loven.»%

Videre uttales det:

«Finnmarksloven gjor ikke inngrep i privat-
rettslige rettigheter opparbeidet ved hevd
eller alders tids bruk. Dersom personer eller
grupper har opparbeidet slike rettigheter, vil
det ikke veere ngdvendig for dem & soke om
seerskilt rett.»5

55 Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) Om lov om rettsforhold
og forvaltning av grunn og naturressurser i Finn-
mark fylke (Finnmarksloven) s. 122.

56 Ibid. s. 136.
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At Finnmarkskommisjonen legger til grunn at
de selvstendige rettighetene som pavises i
utredningene er kodifisert i finnmarksloven
§§ 22 og 23, og dermed ikke beskyttet av
rettsvernet i finnmarksloven § 5, andre ledd,
er for mange uforstaelig da det star i direkte
motstrid til lovgivers beslutning. Men uansett
endrer ikke dette pa loven - det er ikke en
rettslig beslutning — og om det hadde vaert
det, ikke med trinnhgyde til & endre finn-
marksloven eller overordnede rettsregler.

Finnmarksloven slar fast at brukere skal
heres og videre at det skal tas rimelig hensyn
til de ulike brukergruppenes bruk av ressur-
sen ved reguleringer. For de som har opp-
arbeidede rettigheter med et selvstendig
grunnlag, strekker forpliktelsen seg adskillig
lengre enn dette. Fra disse ma det formodes
at det kreves aksept/konsensus, om slike
reguleringer og innskrenkninger ikke kan for-
ankres i et legitimt, samfunnsmessig formal
— som ma strekke seg lenger enn til at folk
fra andre deler av landet eller Europa skal
ha tilgang til jakt og fiske i Finnmark. Et slikt
hensyn kan veere hensynet til ressursene,
men da ma bruken til de som ikke har slike
rettigheter” forst veere sveaert strengt regulert.

Rettigheter med et selvstendig rettsgrunn-
lag har som nevnt samme rettsvern som pri-
vate eiendommer. «Lakmustesten» i forhold
til regulering blir dermed & sparre om hvilke
hensyn det offentlige kan nytte for a regulere
eksempelvis grunneieres jaktrett pa gyene
i Troms eller p& Hardangervidda. Hensynet
til andres behov for jakt og fiske ville neppe
veere tilstrekkelig for & kunne gripe inn i opp-
arbeidede jakt- og fiskerettigheter.

For & summere opp gjennomgangen, kan
opprinnelige, opparbeidede rettigheter ikke
reguleres uten at vilkarene nevnt ovenfor er
oppfylt — i samfunnets interesse, nedvendig
forholdsmessighet som ofte betinger erstat-
ning for skonomisk tap.

Unntaket er om reguleringen skjer i informa-
tivt samrdd og under aksept og deltakelse
fra rettighetshaverne, altsa det som i inter-

nasjonal rett kalles «Free prior and informed
consent».%”

4.3 Problemer som fglge av mangel-
full rettskartlegging

For & kunne regulere bruken basert pa at
det eksisterer rettigheter med et selvsten-
dig grunnlag, for eksempelvis & beskytte lo-
kalbefolkningen tilgang til sine tradisjonelle
fiskeressurser, kreves det en kartlegging av
slike rettigheters geografiske utstrekning.
Vurdering av hvilken personkrets som even-
tuelt skal beskyttes, og pa hvilket niva be-
skyttelsesbehovet trer inn, hgrer naturlig
hjemme her.

Rettsgrunnlaget eller regelverket som ikke
bare gir hjemmel, men krever at lokalbefolk-
ningens opparbeidede rettigheter skal gis et
rettslig vern mot inngrep og reguleringer, er
gjennomgatt ovenfor.

Det er nadvendigvis ikke slik at det foreligger
opparbeidede bruksrettigheter med et selv-
stendig grunnlag for all utmark i de kartlagte
feltene. Formodningen ma vaere at det gjen-
nom alders tids bruk og sedvanerett er oppar-
beidet slik rett til de naere utmarksomradene,
eksempelvis bygda eller dalferets ressursom-
rade eller bygdebruksomrade. Videre kan det
antas at det foreligger slik rett til spesielt vik-
tige og brukte omrader for bestemte bygde-
lag. | tillegg til & fastlegge om slikt rettsgrunn-
lag foreligger, er det av vesentlig betydning
a fa fastlagt hvem som er rettssubjekt eller
berettiget til bruken.

Pa dette omradet svikter Finnmarkskom-
misjonens utredninger. Hvis vi ser pa fersk-
vannsfiske i eksempelvis Felt 2, Nesseby,
uttaler kommisjonen (pa s. 102-103):

57 Wikipedia-definisjonen: Free, prior, and informed
consent (FPIC) refers to the right of local com-
munities, particularly indigenous peoples, to par-
ticipate in decision making about issues affecting
them. Examples include natural resource manage-
ment, economic development, uses of traditional
knowledge, genetic resources, health care, and
education.

80 SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljopolitikk i Sapmi



«Rettighetenes opprinnelige karakter med-
forer likevel at FeFo som disponerer over
fiskeretten pa vegne av det fellesskapet, ma
ivareta det lokale ferskvannsfisket. FeFo kan
verken ved bortforpaktning av lakseelver eller
ved andre disposisjoner over fisket, utave sin
myndighet slik at folk i Nesseby fortrenges
fra sine tradisjonelle fiskeomrader av perso-
ner som er bosatt andre steder, enten det er i
andre deler av kommunen, fylket eller verden
for gvrig».

Dette blir etter mitt syn for mangelfullt. Pro-
blemet er nettopp at de tradisjonelle omra-
dene skulle veert kartlagt, innbefattet hvem
de er tradisjonelle for. Det er ikke er gjort.

Nar det gjelder beiterettigheter for bufe,
finner man en liknende formulering det er
verd & stoppe ved. Pa s. 78 i Nesseby-rap-
porten uttales det:

«Jordbrukseiendommer som ligger i omrader
der det ikke samsvarer med lokal stedfunnen
bruk & drive utmarksbeite i Nesseby kom-
mune, er ikke omfattet av den selvstendige
beiteretten som er etablert i Nesseby, men
innehavere av slike eiendommer har beiterett
i Nesseby med grunnlag i finnmarksloven
§ 28 annet ledd. Deres beitebruk i Nesseby
har dermed utelukkende sitt rettsgrunnlag i
loven, og ma ved konflikt tilpasses eller vike
for den beitebruken som har et selvstendig
rettsgrunnlag ved siden av loven, jf. finn-
marksloven § 5 annet ledd.»

Dette er en riktig og viktig papekning, som
nettopp understreker betydningen av & ha
selvstendige rettigheter til sa vel beite som
ferskvannsfiske. Verdien av uttalelsen for-
svinner imidlertid allerede etter neste avsnitt,
hvor det uttales:

«Det er ellers ingen oppgave for Finnmarks-
kommisjonen & g& inn pa hvordan beitebru-
ken i Nesseby mer konkret skal utgves med
antall beitedyr og i hvilke omrader, ut over
den begrensningen som ligger i at dyrene
ma kunne vinterfes pa de aktuelle eiendom-
mene og at bruken ma foregé i samsvar med
gammel stedfunnen bruk. Dette er spgrsmal
som krever en type kompetanse kommisjo-
nen ikke innehar, og som i den grad de kan
anses som rettighetsspersmal apenbart er
uegnet for behandling i kommisjonen, jf. finn-
marksloven § 30 tredje ledd».

Etter min mening ligger dette i kjernen av
kommisjonens mandat. FeFo ber derfor
adressere disse spgrsmalene til kommisjo-
nen med oppfordring om en reell kartlegging.
En slik kartlegging er ogsa en forutsetning for
at FeFo skal kunne foreta de reguleringer den
er palagt etter finnmarksloven kapittel Ill uten
a sta i fare for a krenke opparbeidede bruks-
rettigheter med et selvstendig grunnlag.

4.4 Hensynet til de ulike bruker-
gruppene

Finnmarksloven § 27 slar fast at FeFo for
naermere angitte omrader kan fastsette inn-
skrenkninger i adgangen til & utnytte for-
nybare ressurser som nevnt i forste ledd
dersom hensynet til ressursen tilsier det. Ved
innskrenkninger i utnyttelsen av fornybare
ressurser som nevnt i forste ledd skal det tas
rimelig hensyn til de ulike brukergruppenes
bruk av ressursen. Plassen tillater ikke en
inngaende drefting her, men som alt pavist,
kan rettsregler av hgyere rang overstyre finn-
marksloven § 27 (og andre bestemmelser i
kapittel IlI).

Plassen tillater heller ikke en drgfting av finn-
marksloven § 25 om adgang for andre. Det
kan likevel papekes at tross Sametingets og
fylkestingets motstand mot & innremme all-
mennheten rettigheter, og til tross for at jus-
tiskomiteen foreslo & fierne allmenhetens rett
i utkastet til § 21, ble bestemmelsen flyttet til
§ 25, dog med den endring at rett var byttet
til adgang. Denne flyttingen ma innebeere en
«prinsipiell realitetsendring» (sml. Justisde-
partementets forste sitat foran). Hvis ikke vil
denne omrokkeringen nzermest framsta som
et «bondefangeri», noe som ikke kan veere
meningen.

Utover at det var et bevisst lovgivervalg a
unnta beskyttelse av allmenhetens interes-
ser bade i utkastets § 21 og finnmarkslo-
vens formal, ma det ogsa her nevnes at § 25
ikke har forrang fremfor lovens formalsbe-
stemmelse, Grunnloven § 108 og Norges
inkorporerte folkerettslige forpliktelser. Be-
grunnelsen i EQS-regelverket som hjemler
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bestemmelsen, er hgyst diskutabel da dette
regelverket gjelder lik tilgang til skonomiske
goder, ikke rettigheter som ligger til bestemte

grupper og bygdelag.

Uansett pa hvilken mate lovbestemmelsen
(§ 25) har kommet inn i loven, har det selvfal-
gelig en rettslig relevans. Lest etter sin ordlyd
- slik lovbestemmelser skal, er det imidlertid
intet som tilsier at enhver hvor som helst
pa Finnmarkseiendommens grunn «[har]
adgang til jakt og fangst av smavilt og fiske i
vassdrag med stang og handsnegre ...».

5 Auvslutning

| giennomgangen har vi sett hva som skal til
for at etablert bruk blir til etablerte rettigheter
- og at Norges Hayesterett pa dette omra-
det har utviklet lovgivningen og rettspraksis
til bedre & ivareta samisk naturbruk. Vi har
ogsa sett at det har skjedd et skifte i rett
og rettsoppfatninger i Finnmark; som inne-
beerer at det som frem til 2005 var gjeldende
rett hva gjelder den samiske lokalbefolknin-
gens bruk og bruksrettigheter, i dag horer
til i rettshistorien. Til grunn for dette skiftet
l& en oppfatning om at statens ubetingede
eiendomsrett ikke kunne forsvares. Allerede
i Samerettsutvalgets utredninger og i de pa-
folgende forarbeidene til finnmarksloven,
ble det konkludert med at folk i Finnmark
— samer som nordmenn — hadde rettigheter
grunnet i alders tids bruk. Dette er nd ogsa
blitt slatt fast i de fem feltene Finnmarkskom-
misjonen sa langt har utredet; kommisjonen
har funnet at det foreligger rettigheter med
et selvstendig grunnlag; hvor grunnlaget er
alders tids bruk.

Dette ber f& konsekvenser for sa vel bruk
som forvaltning av utmarksressursene. At
statens eiendomsrett ikke kunne forsvares,
innebeerer ogsa at statens «opparbeidede
rett» ikke kan brukes som et argument for
FeFos rettigheter i dag.

Plassen tillater ikke noen lengere oppsum-
mering. Om det er noe jeg likevel vil at skal
huskes etter denne artikkelen, er det at FeFo
ikke kan regulere, men bare har mulighet til &
gi lokalbefolkningen, i den grad de har rettig-
heter med et selvstendig grunnlag, en videre
adgang til naturressursene enn andre, de er
ogsa forpliktet til det — bade ut fra at lokalbe-
folkningen har rettigheter som nyter et privat-
rettslig vern — og ut fra Norges folkerettslige
forpliktelser etter ILO 169.

Som vist er det en hgy terskel for inngrep
og begrensninger i lokalbefolkningens eta-
blerte rettigheter s& sant de ikke kan forank-
res i ressurshensyn eller andre vektige sam-
funnsmessige hensyn. At tilreisende far jakte
og fiske rimelig, er ikke et slikt vektig sam-
funnsmessig hensyn. Terskelen for inngrep
er enda hgyere om det gjelder en samisk lo-
kalbefolkning — da de ogsé nyter beskyttelse
giennom folkeretten.

Slike inngrep og reguleringer er imidlertid
ikke lovstridige om rettshaverne gir sin tilla-
telse/konsensus. Dette tilsier at FeFo, i den
grad det foreligger slike rettigheter, ber invi-
tere lokalbefolkningen — og i seerlig grad den
samiske - til 8 delta i styre og forvaltning,
samt i fordelingen av utbyttet utmarksressur-
sene kaster av seg. Da vil det ikke veere tvil
om reguleringenes lovlighet, samtidig som
man viser respekt for de rettigheter den sa-
miske lokalbefolkningen utvilsomt har.
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Tap av reinbeiteland

Christian Nellemann, RHIPTO - Norsk senter for globale analyser
Ingunn Ims Vistnes, tidligere seniorforsker ved Norut Alta

1 Innledning

Utbygging av reinbeiteland er i dag en av
de aller storste truslene mot reindriften.
Reindriften er avhengig & kunne forflytte
seg mellom sesongbeiter og beitelommer
fordelt utover fiell- og skogsomrader. Nord-
amerikansk caribou kan trekke mer enn 5000
km mellom forskjellige sesongbeiter. Innen
tamreindrift i Norge er de lengste flytteveiene
pa rundt 100-150 km - det er kortere enn
caribouens vandring, men langt lengre enn
det villreinen i Ser-Norge i dag kan vandre
innenfor sine fragmenterte leveomrader.

Reindriften falger som regel en arssyklus
med flytting mellom vinter-, var-, kalvings-,
sommer- og hastbeiteomrader, med ulike
systemer for kalvemerking og slakt. Som
regel er det kalvemerking p4 sommeren, men
enkelte har det p& hasten. Slakt foretas typisk
i september og utover hasten. Karakterisk
for flyttingen mellom beiteomrader i dag er at
reinen ikke flyttes som en samlet flokk, men
at man «styrer» og driver reinen i flytteperio-
den, med en ngye tilpassing til terrenget og
til reinens naturlige atferd. Dette star i mot-
setning til for eksempel nenetserne pa Yamal
i Russland, som falger og driver reinsflokker
samlet og tett (Degteva og Nellemann 2013).
Det betyr at reindriften i Norge blir sterkt av-
hengig av reinens naturlige atferd gjennom
a folge og styre reinen lett, og gjennom & gi
reinen signaler som forsterker dens natur-
lige trekk og terrengvalg, drevet av reinens
intuisjon, erfaring og naturlige drift mot sine
sesongbeiter. Selv om rein kan holdes igjen
i et omrade, er det sveert vanskelig a tvinge
reinen til & beite eller forflytte seg inn i om-
rader som den oppfatter som skumle eller
unaturlige. Her vil reaksjonen heller veere at
den springer ut eller sprer seg i alle retninger.

Nar man skal spille pa lag med reinens na-
turlige adferd og terrengvalg er det helt sen-
tralt at man har en godt fungerende flokk
der alle dyr har en funksjon. Slik far ogsa
flokkstrukturen, sa vel som lang kunnskap i
reindriften, avgjerende betydning for & kunne
drive rein over store omrader. Slakteuttaket
ma ogsa ta hensyn til slike forhold. Hvis man
ser pa kalvingsperioden, er fostringsflokker
og flokker med bukk og ungdyr ofte skilt i
denne tiden. Rett for kalving er det meste
av reinen spredt i flokker, og nér den enkelte
simle skal kalve, trekker hun seg ofte bort fra
de andre. Dette har en helt naturlig forklaring,
da selv sméflokker tiltrekker seg sterre opp-
merksomhet fra rovdyr og fugl, og gjennom
a veere alene de forste timer og dager, nar
kalven er lite mobil, har den best mulighet
for & overleve. Sa snart kalven er raskere
til beins, er simlen straks med en smaflokk
igjen. Enkelte kalver gar gjerne i smagrupper,
det varierer med den enkelte simle. Men &
forsgke a gjete reinen i kalvingsperioden blir
rett og slett kaos. P4 samme mate vil man
ikke gjete reinen for intenst pa vinteren for
ikke & stresse den; i stedet ringer man inn
flokken med et scooterspor, og henter bare
inn de delene av flokken som trekker ut.

Selv om man forsgker & unnga intens gje-
ting i de fleste perioder, ma man likevel aktivt
jobbe for & hindre sammenblanding med
andre siidaer (driftsenheter). Med unntak av
enkelte plasser der det er fungerende gjer-
der, forsgker man i stedet & drive i sirkler slik
at man til enhver tid forseker & opprettholde
storst mulig avstand til ugnskede nabo-
flokker.

Reindriften som et ekstensivt gjetesystem
er i s& mate ganske unikt i nomadiske eller
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pastorale systemer, siden man opererer med
relativt ville dyr. Dette gjar det mer komplekst
og krever at man forstar hele reinens atferd
for & kunne drive reindrift over store fjell- og
skogsomrader.

Hvorfor bruke tid pa dette i en artikkel som
skal handle om tap av reinbeiteland? Jo,
fordi det er viktig & huske at reinen ikke er
tam som et annet husdyr, og at et teknisk
inngrep, forstyrrelse eller annen pavirkning
dramatisk kan virke inn pa reindriftens ars-
syklus. Selv om reindriften er tilpasnings-
dyktig, s& kan en forstyrrelse i reindriftens
arssyklus veere tilstrekkelig til at det oppstar
store problemer.

| det felgende vil vi gi en oversikt over hvor-
dan utbygging og forstyrrelse kan pavirke
reindriften, basert pad omfattende forskning
nasjonalt og internasjonalt. Som i andre om-
rader med store skonomiske interesser fore-
kommer det ogsa forskning og utredninger
initiert av skonomiske interesser med det
eneste formal & spre tvil omkring kunnskap.
En rettesnor mé vaere & se pa hva majoriteten
av forskerne konkluderer med i ulike deler av
det sirkumpolare nord. | dag er det stor felles
enighet om effektene av utbygging pa rein og
caribou (Vistnes og Nellemann 2009, Skarin
og Ahman 2014, Tyler et al. 2006).

2 Lokale direkte effekter

2.1 Fysisk tap av land

Det fysiske tapet av land som falge av asfal-
tering, bygninger osv. er i de aller fleste til-
feller svaert begrenset. Som regel gar mindre
enn 1% av det totale landarealet fysisk tapt
som folge av selv store utbyggingsprosjek-
ter. Det fysiske tapet av land er derfor ofte

av liten betydning for reindriften, sa sant det
ikke er et sjeldent viktig areal som gar tapt
(f.eks. spesielle ilandfgringssteder for rein
som fraktes med pram, eller smale flyttleier
mellom beiteomrader). At det fysiske tapet er
lite, betyr ikke ngdvendigvis at konsekven-
sene av utbyggingen er sma for reindriften,
noe vi skal se under indirekte regionale ef-
fekter.

2.2 Forstyrrelse av enkeltdyr naer
inngrep

Forskning pa lokale direkte effekter (Vistnes
og Nellemann 2000b, 2008) fokuserer typisk
pa fysiologiske stressreaksjoner i dyret gjen-
nom & registrere adferd (for eksempel flukt,
uro, gkt hjerteaktivitet) nar enkeltdyr meoter
forstyrrelse. Forstyrrelsen kan for eksempel
vaere overflygninger eller mate med folk eller
kjoretay. Det er gjort svaert mye forskning pa
lokale direkte effekter av forstyrrelse av rein
og andre drevtyggere (Murphy and Cura-
tolo 1987, Harrington and Veitch 1991, Tyler
1991, Andersen et al. 1996, Weisenberger
et al. 1996, Krausman et al. 1998, Maier et
al. 1998, Aastrup 2000, Burson et al. 2000,
Colman et al. 2001). Stersteparten av slike
studier har funnet at stressreaksjonen for rein
eller caribou i mgte med forstyrrelse er be-
grenset til flukt 0-800 m vekk fra forstyrrelse-
skilden, eller gkt hjerteaktivitet i 0-4 minutter.
Andre lokale studier ser pa reinens beitebruk i
et begrenset omrade rundt et inngrep. Sveert
fa studier finner noen sammenheng mellom
reinens beitebruk og avstand til inngrep innen
de forste 1-2 km fra inngrep. Rundt 80-90 %
av studiene som fokuserer pa lokal direkte
forstyrrelse konkluderer med at effekten pa
reinen er liten og kortvarig (Vistnes og Nelle-
mann 2008).
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Fig. 1. Utbyggingseffekter pa rein pa forskjellig skala: a) Fordeling av reinflokker observert mellom
1984 og 1987 innen 2 km fra veier og kraftlinjer i Setesdal-Ryfylke, uten noen tydelig unnvikelse;
og b) fordelingen av rein i 2 km brede intervaller fra den samme infrastrukturen. | figur a) ser vi
ingen trend i observasjonene, mens i graf b) er det klart at reintettheten gker med gkende avstand
til vei og kraftlinje. Dette viser at man ma bruke stor nok skala for & f& fram eventuelle effekter av
utbygging pé rein. Merk at a) og den forste saylen i b) er ngyaktig samme data; 1226 rein eller 15 %
av det totale antall observerte rein ble observert innen 2 km fra veier og kraftlinjer, et omrade som
utgjorde 51 % av studieomradet. Data fra Nellemann et al. (2003).

Det er anerkjent at bukk og ungdyr generelt
er mer tolerante overfor forstyrrelse og oftere
observeres rundt inngrep og menneskelig ak-
tivitet. Simler med kalv vil, spesielt i kalvings-
tiden, i sterre grad unnga utbygde omrader
og kan dermed miste tilgang til store beite-
omrader, selv om enkeltdyr blir observert neer
inngrep. Dette utdypes i neste avsnitt.

3 Regionale effekter

3.1 Unnvikelse

Dersom rein forstyrres kontinuerlig av for
eksempel lyd eller trafikk, kan dette fare til
at dyrene beveger seg mer og bruker mer
energi (Kuck et al. 1985, Maier et al. 1998,
Bradshaw et al. 1997), noe som kan fore til
redusert vekt og kondisjon (Bradshaw et al.
1998). Senere forskning viser imidlertid at
den vanligste responsen til kontinuerlig for-
styrrelse og permanente inngrep, som veier,
kraftlinjer, bebyggelse og rgrledninger, er at
reinen trekker seg unna forstyrrelsen (Figur

8-10). Dette betyr at reinen reduserer bruken
av omrader neer inngrep nettopp for & unnga
stress-situasjoner eller forstyrrelse. Sterrel-
sen pa omradet med redusert bruk varierer
med type inngrep. For villrein varierer unnvi-
kelseseffekten fra en redusert bruk av om-
rader innen 2,5 km fra kraftlinjer eller veier,
til redusert bruk av omrader innen 10 km fra
stgrre bebygde omrader (Vistnes og Nelle-
mann 2008). Unnvikelsesstudier inkluderer
altsd undersokelser der man har registrert
storstedelen av dyrene ut til 10-15 km fra
inngrepet. Det er ikke tilstrekkelig & studere
eventuell unnvikelse innen 0-2 km.

For tamrein ser unnvikelsesresponsene ut til
a ligge i storrelsesorden 1-5 km fra perma-
nente inngrep. Innenfor dette intervallet er re-
sponsen avhengig av en rekke faktorer, som
type inngrep, plassering i terrenget, insekts-
tress, rovdyr, arstid, alternative beiteomrader
m.m. Unnvikelse kan ha store konsekvenser
fordi det ofte innebaerer at reinen presses
sammen pa mindre produktive beiteomrader
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med resulterende okt beitepress og konkur-
ranse om beitet (Cameron et al. 1992, Helle
and Sarkela 1993, Smith et al. 2000, Vistnes
and Nellemann 2001, Norges Forsknings-
rad 2002). Mindre beite per rein kan igjen gi
utslag i reduserte vekter og redusert produk-
sjon. Bukker og ungdyr kan veere unntak, da
de ofte ignorerer og i noen tilfeller oppsoker
utbygde omrader hvis disse f.eks. er gode
beiteomrader (Dau og Cameron 1986, Pol-
lard et al. 1996, Maier et al. 1998).

Studier av unnvikelseseffekter viser at kon-
sekvensene av permanente menneskelige

inngrep er betydelig mer omfattende enn
tapet av det fysisk beslaglagte arealet. Bade
tam- og villrein kan sky inngrep som kraftlin-
jer, hyttefelt og veier, selv i perioder med liten
elleringen menneskelig ferdsel i naerheten av
utbyggingen. @kt utbygging av hytter, veier
og kraftlinjer kan fere til redusert kondisjon
og redusert kalveoverlevelse gjennom okt
konkurranse om beiteressursene. Det er ek-
sempler pa at rein (Nellemann et al. 2003)
og caribou (Cameron et al. 1995, Joly et al.
2006) har forlatt et omrade fullstendig néar
utbyggingen har nadd en viss tetthet. Dette
forutsetter at det finnes alternative beiter.

I For bygging av vei (1978-81)
5 4 [ Etter bygging av vei (1982-87)

Rein (caribou) /km?
w

0-1 1-2 2-3

Avstand til vei (km)

34 45 5-6

Fig. 2. Unnvikelseseffekter. Tettheten av rein (caribou) naer Prudhoe Bay i
Alaska fer og etter utbygging av en vei til et oljefelt gjennom et kalvings-
omrade. Figurene viser hvordan tettheten av rein sank betydelig i omradene
innen 3-4 km fra veien, mens tettheten av rein gkte drastisk i omradene
som |& mer enn 4 km fra veien. Forskerne konkluderer med at reinen flyttet
vekk fra veien og ut til omrddene mer enn 4 km fra veien. Fra Cameron

et al. (1992).
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Fig. 3. Unnvikelse fra infrastruktur. Sammenhengen mellom tetthet av rein
(gjennomsnitt + middelfeil) og avstand (km) til hyttefelt, vei og kraftlinje innen
sméakupert, sammenliknbart terreng over tregrensen gst for Repparfjord-
dalen, Vest-Finnmark, mai 1998 og 1999. Figuren viser at det var lite rein
innen 4 km fra inngrepene, og at tettheten av rein gkte med avstanden til
inngrepene. Bukk dominerte innen 4 km fra inngrepene, mens simler med
kalv dominerte i sonen 8-12 km fra inngrep. Omarbeidet figur fra Vistnes og

Nellemann (2001).

3.2 Kumulative effekter

Kumulative effekter av utbygging er de sam-
lede, langvarige effektene av utbyggging.
Kumulative effekter inkluderer reduserte
muligheter for beiting om sommeren for &
bygge opp igjen kroppsreservene til vinteren,
noe som igjen kan fore til redusert drektighet,
kalvingsprosent, kalveoverlevelse, vekter og
dermed redusert produksjon i neeringen pa
lang sikt (White 1983, Skogland 1985, Ger-
hart et al. 1997, Kinley og Apps 2001). Tilsva-
rende redusert mulighet for beite om vinte-
ren vil kunne ga ut over fostervekst, gke fare
for abort, og vil ogsa kunne fore til redusert
produksjon.

Tap av store beiteomrader for ett reinbeite-
distrikt eller én siida innen ett distrikt vil sann-
synligvis fare til at de berarte reineierne ma
redusere flokkstarrelsen betydelig eller gke
bruken av naboens beiter for & kompensere
for tapet. For Finnmark sin del kan det ogsa
fore til at de berorte siidaene vil oppholde seg

lenger pa var-/hestbeiter eller delte beiter pa
innlandet, noe som igjen vil gi mindre beite for
andre siidaer som ogsa bruker dette beitet.
Tap av beiteland kan derfor fore til okte in-
terne konflikter i reindriftsnaeringen og til tap
av beite ogsa for andre reineiere enn de som
er direkte bergrt av en utbygging, samt til okte
konflikter mellom reindriftsnaeringen og sam-
funnet forgvrig.

Kraftlinjer er en type inngrep som har vist seg
a gi sveert variable effekter. Nyere forskning
har funnet at reinen faktisk kan se elektriske
lysutladninger fra ledningene som ikke men-
nesker ser i form av «gnister» av corona (Tyler
et al. 2014; 2015; 2016). Det som mennesker
oppfatter som corona-stoy — knitring — og
som mennesket ikke kan se fordi vi ikke kan
se UV-bgalger, kan reinen faktisk se som gnis-
ter (Tyler et al. 2014; 2015; 2016). Dette kan
veere en forklaring pa hvorfor for eksempel
flere parallelle kraftlinjer kan danne perma-
nente stengsel for reinen slik som observert
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mellom Snghetta gst og vest, eller i Setes-
dal-Ryfylke (Nellemann et al. 2001; 2003,
Vistnes et al. 2004, Tyler et al. 2014; 2015;
2016).

| et storre forskningsprosjekt mellom UNEP
og SLU i Sverige kartlegger man effekter av

vindmgller pa tamrein. Undersgkelsen om-
fatter en rekke lokaliteter faor, under og etter
utbygging. Resultatene viser at ogsa for
tamrein i skogsomrader kan utbygging — her
veier, kraftlinjer og vindmgller — fare til stans
i bruk av flyttleier, og dermed tap av beite-
omrader:

Calving and post-calving period

(a) Pre-construction phase (b)

Construction phase

1 Wind turbines

==== New roads

o—- New power line

+~—— Power line

= Spine road

—— Main roads

E-_] Buffer zone 3km
Lakes and water

Population UD

[ ] Low-use
I Moderate-use

B High-use

Fig. 4. Tap av trekkveier og dermed av kalvingsomrader etter utbygging av vindmeiller, kraftlinjer og

vei i et allerede utbygd omrade (Skarin et al. 2015).

Den viktigste effekten ved unnvikelse av inn-
grep er at baereevnen til stadighet reduseres.
Dette kan en se tydelig i vinterbeiteomrader,

der spesielt lavbeitene kan bruke lang tid pa
a ta seg opp igjen etter kraftig beiting.

1200 :
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s ]
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Avstand til hyttefelt (km)

Fig. 5. kumulative effekter: Forhold mellom lavmengde (g/m?)
pa rabber som var tilgjengelige for beiting og avstand til et
hyttefelt i Rondane, 1996 (Nellemann et al. 2000). Nar reinen
trekker seg unna inngrep, gker beitepresset i omradene langt
fra hyttefeltet. Dette betyr igjen at bzsereevnen gar ned over tid.
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4 Effekten av utbygging i
allerede utbygde omrader

De fleste nye inngrep bygges i omrader der
det finnes andre inngrep fra for. Det er derfor
mange som har interesse av & vite hvor stor
effekt for eksempel 100 nye hytter har i et
omrade som allerede inneholder 500 hytter,
eller hvor store konsekvenser en kan vente
av en vei som anlegges parallelt med en alle-
rede eksisterende kraftlinje.

Det er umulig & skille ut og tallfeste effektene
fra enkeltinngrep som ligger i neerheten av
hverandre. Forskning har vist to forskjellige
resultat:

1. Inngrepene har mindre effekt nar de kon-
sentreres enn nadr de spres over et storre
omrade. Det er det forste inngrepet i et
omrade som har storst effekt, men en
fortetting vil likevel forverre situasjonen
for reinen. Effekten av hvert inngrep er
selvfelgelig ogsa avhengig av sterrelsen
pa inngrepet; dersom det bygges et stort
turistanlegg i et omrade som fra for bare
hadde en liten kraftlinje, ma man forvente
at turistanlegget har storst effekt selv om
kraftlinjen var det forste inngrepet.

2. Inngrep kan virke sammen slik at den
samlede effekten er storre enn effekten av
inngrepene hver for seg, for eksempel nar
to parallelle kraftlinjer til sammen danner
en barriere som reinen ikke vil krysse.

Disse to resultatene kan virke motstridende.
Vi anbefaler & legge vekt pa felgende:

Fortetting er & foretrekke framfor spredt ut-
bygging. Studier viser at reinen gradvis re-
duserer bruk av omrader i takt med utbyg-
gingen i omradet, og at reintettheten faller
raskest ved det forste inngrepet i et tidligere
ikke-utbygd omrade (Figur 6). Til slutt vil
reinen trekker seg helt ut av omradet nar
utbyggingstettheten har nadd et visst niva.
Dette forutsetter at reinen har andre steder a
trekke seq tilbake til, noe som ofte ikke er til-
felle i reindriften. | s& fall ma man forvente okt
stress og konkurranse om beitet hos reinen

dersom reintallet ikke reduseres i takt med
tapet av beiteland. GOkt stress kan fore til re-
dusert produksjon, noe som er et gkonomisk
tap for reineieren.

En annen sak er at begrepet fortetting i
gkende grad brukes til & <kamuflere» en reell
utvidelse av eksisterende inngrep. Videre kan
utvidelse/fortetting av for eksempel hyttefelt
fore til at det oppstér et gkt antall skiloyper/
scooterlgyper rundt feltet, noen som videre
vil pavirke reinen.

| tilfeller der en kan forvente synergistiske
effekter som barriere-effekter er fortetting
ikke & anbefale. Her ma man se spesielt pa
hvordan inngrepene plasseres i terrenget.
Man ber for eksempel unnga & la to paral-
lelle kraftlinjer krysse smale flyttleier eller av-
skjaere smale fjelltanger fra resten av beite-
omradet.

5 Reinens tilvenningsevne
(habituering) til inngrep

Reinen kan raskt tilpasse seg nye trusler ved
a flytte seg bort fra omrader med menneske-
lig aktivitet eller inngrep, dersom det finnes
annet tilgjengelig habitat. En del studier viser
forskjell i tamhetsgrad der opprinnelig villrein
reagerer kraftigere pa for eksempel skilapere,
sammenliknet med villrein som stammer fra
forvillet tamrein. Sa langt finnes det imidlertid
fa eller ingen studier som viser at rein — tam
eller vill - venner seg til inngrep slik at unnvi-
kelsessonene eller barriere-effektene reduse-
res over tid. Tvert imot viser de studiene som
har gatt over lang tid ingen tegn til tilvenning.
Studier av 20 ar gamle rerledninger og veier
i Alaska viser at reinen fremdeles har en re-
dusert bruk av omradene naer inngrepene.
Dovrebanen, dpnet i 1921, og Bergensbanen,
apnet i 1909, danner fremdeles barrierer for
villreinen som den dag i dag farer til oppsplit-
ting av villreinens leveomrader. Kraftlinjene og
hyttefeltet i Repparfjorddalen i Vest-Finnmark
var 20-40 ar gamle da man dokumenterte at
tamreinen holdt seg unna dem (Vistnes og
Nellemann 2001). Vannkraftutbyggingene
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Fig. 6. Tetthet av inngrep: Forholdet mellom tetthet av inngrep (km/
km?) og reintetthet (rein pr. km2 og ar) i Nordfiella villreinomrade,
1986-1998 (Vistnes et al. 2001). Inngrep inkluderer veier, kraftlin-
jer, jernbane og merkede, faste skilgyper. Figuren viser hvordan
reintettheten gar ned nar tettheten av inngrep oker. Det ble ikke
observert rein i omrader med mer enn 1,3 km inngrep per kmz2,
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Fig. 7. tetthet av inngrep: Forholdet mellom lavdekke og tetthet
av inngrep (km/km?, se figuren over for definisjon av inngrep) i
Nordfjella villreinomrade, 1999 (Vistnes et al. 2001). | omrader
med inngrep var det 70-80% lavdekke, noe som tyder pa at
omradene var lite brukt av rein. | omrader uten inngrep var lav-
dekket betydelig mindre, noe som tyder pa hardt beitepress i de
gjenveerende, urgrte omradene.

i Setesdal-Ryfylkeheiene i perioden 1960-
1984 forte til at villreinen i omradet endret
bruken av omradet. Registrering av rein fram
til 1987 viste ingen tegn til tilvenning til inn-
grepene (Nellemann et al. 2003).

Ut fra eksisterende studier m& man derfor
konkludere med at det er stor sannsynlighet
for at reinen ikke vil venne seg til inngrep pa
kort tid, men at dette styres av trusselbildet,
insekter og beiteforholdene for gvrig. Det
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finnes likevel en god del udokumenterte ob-
servasjoner av at rein har vent seg til inngrep.
Disse kan vaere basert pa observasjoner av
bukker og ungdyr, som kan vaere sveert tole-
rante overfor inngrep, eller observasjoner av
rein generelt i svaert utbygde omrader hvor
det ikke finnes alternative uforstyrrede beiter.
Rein kan ogsa oppswgke skygge fra bygninger
o.l. under store insektangrep. Slike observa-
sjoner gjelder som regel kun en liten andel av
reinen i omradet.

Pa Kvalgya i Finnmark kjenner vi til at reinen
trekker ned i Hammerfest og vandrer rundt i
byen. Dette gjelder i stor grad bukk og fjor-
arskalv, men ogsé simler med kalv. Det er
imidlertid ikke gjort studier av hvor stor del
av flokken som bruker andre deler av gya,
og om reinen trekker ned til byen spesielt
nér det er lite grentbeite pa fijellet eller pa
dager med mye parasitter og insekter i lufta.
Alt i alt er tilvenning til inngrep et vanske-
lig spersmal som ogs& ma vurderes ut fra
lokale forhold og reineiernes lokalkunnskap.
Ut fra eksisterende, publiserte studier er det
som sagt liten eller ingen faglig dekning for
a regne med tilvenning nar man skal vurdere
konsekvensene av en planlagt utbygging.

6 Overforing av forsknings-
resultater fra villrein og
caribou til tamrein

Villrein, tamrein og caribou er alle samme art;

pa latin Rangifer tarandus. Denne arten deles

inn i sju underarter. Underartene kan reagere
til dels forskjellig pa forstyrrelse. Spesielt

Svalbardrein og Peary caribou skiller seg ut

fra de andre underartene bade genetisk og

med sitt levesett, og man bgr derfor veere
forsiktig med & overfere forskningsresulta-
ter fra disse underartene til norsk tamrein.

Norsk, finsk, svensk, russisk, grenlandsk og

nord-amerikansk tamrein, samt nord-ameri-

kansk caribou, har derimot en god del til
felles nar det gjelder reaksjoner pa forstyr-
relse og inngrep. Dette henger sannsyn-
ligvis sammen med grunnleggende biolo-
giske reaksjoner pa forstyrrelse hos reinen.
Fluktavstander varierer noe mellom f.eks.

forskjellige villreinstammer, men ligger ge-
nerelt innen 150-800 m, typisk 200-500 m.
De fleste studiene pa unnvikelse hos villrein,
tamrein og caribou har funnet en 50-80 %
reduksjon innen 4 km fra inngrep som veier
med trafikk eller hyttefelt. Det er derfor ikke
tilfelle at tamrein har en helt annen atferd enn
villrein.

Litteraturen viser at i tilfellene der det er ob-
servert store unnvikelsessoner — for eksem-
pel en 95 % reduksjon av beiteomrader ut
til 5-10 km fra inngrepet — s& er det snakk
om store turistanlegg med mye ferdsel. Fra
mindre utbygginger uten mye ferdsel obser-
verer man typisk en ca. 50 % reduksjon av
beiteomrader innen 2-4 km fra utbyggingen.
Fra enkeltlayper og sma inngrep kan unn-
vikelsessonene veere noen hundre meter
brede, og for de minste inngrepene obser-
verer man selvsagt ingen eller sveert sma
effekter pa reinens beitebruk. Ikke uventet
finner man at store inngrep har storre effekter
enn sma, og at inngrep med tilhgrende ferd-
sel har starre effekt enn inngrep uten ferdsel
eller trafikk, selv om man ogsaé i utbygginger
uten ferdsel kan ha en effekt dersom inngre-
pet er over en viss starrelse.

7 Forskjellen mellom tamrein
og villrein

Terminologien i Skandinavia, der man bruker
betegnelsene tamrein og villrein, kan gi inn-
trykk av at det er starre forskjell mellom disse
dyrene enn det som er tilfelle. Bade tamrein
og villrein er samme underart; Rangifer ta-
randus tarandus, som har sitt utbredelseom-
rade i Eurasia, og som ogsé er satt ut i omra-
der pa Grgnland, Island og i Nord-Amerika.
Norsk villrein bestar bade av opprinnelig vill
rein og av forvillet rein fra reindrift. Pa en-
gelsk snakker man om «semi-domesticated
reindeer» for & illustrere at reinen som brukes
i reindrift ikke er helt tam.

Tamrein betyr altsd ikke at reinen er tam,
kanskje med unntak av kjgrerein og andre
enkeltindivider av rein. Betegnelsen tamrein
brukes som en geografisk inndeling, der rein

02 SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljepolitikk i Sapmi



som er en del av samisk eller ikke-samisk
reindrift kan slaktes, merkes og «gjetes» i
motsetning til i villreinomrader. Bade caribou,
villrein og tamrein er dyr som vandrer fritt og
som er fullstendig avhengig av stor grad av
fri ferdsel for & reprodusere. Fragmentering
av reinbeitedistrikt med tamrein, fragmente-
ring av villreinomrader eller av omrader med
forvillet tamrein, eller fragmentering av om-
rader med caribou gir neyaktig de samme
typer atferdsrespons, selv om det er variasjon
i starrelsen pa responsen. Det er ikke slik at
tamrein reagerer pa en helt ny og annerledes
mate i mgte med forstyrrelse, sammenliknet
med caribou eller villrein.

Unnvikelseseffektene er generelt lavest hos
nordamerikansk caribou (fra noen hundre
meter til 4 km, men enkelte nyere studier
viser ogsa langt sterre soner, bl.a. ut til 9 km
for skogs-caribou). De er middels store for
tamrein (fra noen hundre meter ut til 8 km,
typisk 1-4 km) og hgyest for skandinavisk
villrein i dpne omrader (0-30 km; typisk
2,5-5 km).

Avstandene varierer med arstid og type inn-
grep og hvorvidt det er menneskelig aktivi-
tet i omradet. Unnvikelsessonene opplever i
snitt en 50-90 % redusert bruk.

Graden av tamhet varierer ogsa mellom ulike
reinflokker med tamrein. Tamhetsgraden
hos skandinavisk tamrein har nok blitt langt
mindre som folge av mekaniseringen av nae-
ringen. | motsetning til tamrein hos enkelte
andre urbefolkninger, slik som f.eks. nenet-
serne pa Yamal i Russland, s& er skandina-
visk tamrein relativt vill og fritt beitende. Det
understrekes imidlertid at selv tamrein hos
nenetserne — som gjetes direkte gjennom
store industrikompleks pa Yamal - likevel
beiter flere km borte fra feltene da reindrifts-
uteverne oppfatter disse som forstyrrende
og uroskapende for flokken (Degteva og Nel-
lemann 2013). Denne reinen har en tamhets-
grad og en kontakt med reindriftsutoverne
som vi ikke finner i Skandinavia i dag.

Det kan konkluderes at hvorvidt rein klassifi-
seres som caribou, tamrein eller villrein ikke
er det avgjgrende momentet i vurderingen av
mulige skadevirkninger av inngrep i reinbei-
teomrader. Vi har i dag mye forskning fra hele
det sirkumpolare nord som peker i samme
retning. Store utbygginger er problematisk
for rein og caribou, og tap av beiteland er en
irreversibel prosess som vil gi naeringen store
utfordringer pa sikt.
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Bruk av tradisjonell kunnskap i miljg- og

arealforvaltning i Norge

Ellen Inga Turi og Inger Marie Gaup Eira, Sémi Allaskuvla/Arbediehtu

1 Innledning

Nordomradene opplever i dag historisk raske
endringer, med sterke effekter pa bade na-
turmiljget, liv og trivsel for de arktiske urfol-
kene, deres tradisjonelle naeringsveier som
fiske, landbruk, jakt, reindrift, og deres lo-
kalsamfunn. Klimaendringer, arealbruk og
sosiogkonomiske endring skjer samtidig
og skjer pa toppen av alle andre utfordring
urfolkssamfunnene star overfor. Det er en
gkende interesse for grunn og naturressurser
i Nord-Norge knyttet til gruveprosjekter, off-
shore olje og gass, vindkraft, lakseoppdrett,
turisme, og andre industrielle kommersielle
formal, samt et bredt spekter av fritidsaktivi-
teter.’

Tilpasning til raske endringer i nordomradene
krever utdanning av lokale ledere bade i ur-
folkssamfunnet og i storsamfunnet i langsik-
tig baerekraftig utvikling og med forvaltning
av naturressursene basert pa tilgjengelig til-
pasningskunnskap, bade vitenskapelig og
erfaringsbasert tradisjonskunnskap?. Kunn-
skapsinnhenting, kunnskapsproduksjon og
tilgjengeliggjering av kunnskap er viktig, for
de som bor i disse omradene og for de som
forvalter disse omradene. «Kunnskap er den
viktigste forutsetning for en vellykket nord-
omradesatsing. Vi trenger kunnskap om, for
og i nord.» (Statssekreteer Bard Glad Peder-
sen).

1 Einar Eypdrsson & Alma Elizabeth Thuestad,
“Incorporating Traditional Knowledge in Environ-
mental Impact Assessment How Can It Be Done?,”
Arctic Review on Law and Politics 6, no. 2 (2015):
132-150.

2 Ole Henrik Magga et al., Reindeer herding, tradi-
tional knowledge and adaptation to climate change
and loss of grazing land, Report (Guovdageidnu:
International Centre for Reindeer Husbandry,
2011).

Arealbruken i Norge reguleres av plan- og
bygningsloven®, og planer vedtatt etter
denne loven bestemmer hvordan ulike area-
ler skal brukes. Dette gjelder ogséa arealer i
samiske omrader. Offentlig planlegging etter
plan- og bygningsloven og i vedtak etter na-
turmangfoldloven forutsetter at tradisjonell
samisk kunnskap om bruk av omrader skal
legges til grunn.* | forarbeidet til naturmang-
foldloven er fokuset lagt pa folkegrupper
som urfolk, og i norsk kontekst dreier dette
seg om den samiske befolkningen® og knyt-
tes til den samiske kulturens naturbruk®.

For samisk kultur er naturgrunnlaget og til-
gang til naturens ressurser en forutsetning,
derfor er ogsa lovens formal av sentral be-
tydning for samene. | dette ligger samisk na-
turbruk og naturforstaelse.

Den samiske naturforstaelsen skiller seg fra
det bildet som er vanlig i vestlig kultur og
fagdisipliner, bl.a. ved at man ikke har opp-
fattelse av én natur adskilt fra mennesket og
som noe rent fysisk. Kunnskapene om ulike
naturtyper har tradisjonelt veert forvaltet i til-
knytning til bruken av naturressursene, og er
saledes spredt i tid og rom ved at de aktu-
aliseres ved bestemte aktiviteter og arbeid
gjennom arets gang. Utover det som aktu-
aliseres ved det praksisneaere, forvaltes kunn-
skapene, her spesielt de etiske sidene, med
informasjonsutveksling i et fagfellesskap, og
ogsa med tradisjonelle og egenopplevde be-
retninger, som trekker inn andskategoriene
ved opplevelsen av og forholdet til omgivel-

3 Plan- og bygningsloven, 2008.

4 Oppstartsnotat — Sametingets miljo og arealmel-
ding, Notat (ikke publisert, n.d.).

5 Miljgverndepartementet, Om lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldloven), Ot.prp.
nr. 52 (2008-2009), 2009.

6 Eythdérsson & Brattland 2012: 131.
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sene. Séledes har kunnskaper om og bruk
av naturomgivelsene veaert forvaltet innenfor
rammer av sa vel landkapslokale praksiser,
informasjonsutveksling og fortellertradisjon.”

Gjennom ratifisering av biomangfoldkonven-
sjonen har Norge forpliktet seg til 8 ivareta
samers tradisjonelle kunnskap og bruk knyt-
tet til biologisk mangfold. | formalsbestem-
melsen fastslas det ogsa at loven skal ivare-
ta grunnlaget for samisk kultur i henhold til
grunnlovsbestemmelsen i § 108, som sier at
«Det paligger statens myndigheter & legge
forholdene til rette for at den samiske folke-
gruppe kan sikre og utvikle sitt sprék, sin
kultur og sitt samfunnsliv.»®

Urfolkssamfunn har alltid hatt sin egen kunn-
skapsverden som har gjort det mulig & over-
leve og lykkes i de omgivelsene de bori. | de
senere ar har man i forskning séledes som
politikken opplevd gkt interesse for & forsta
og analysere denne kunnskapen bade som
en kunnskapsbase i seg selv, og som en
kunnskapsprosess i relasjon til vitenskape-
lig kunnskapsproduksjon.

En sentral utfordring framover vil veere & til-
gjengeliggjore kunnskapsgrunnlag i samisk
tradisjonell kunnskap om samisk naturfor-
stdelse og naturbruk.® Sametinget mener
at det ogsa kan veere en utfordring for for-
valtningen lokalt og sentralt & implementere
tradisjonell samisk kunnskap i praksis’ slik
at den kan innga som grunnlag for offent-
lige beslutningsprosesser, som et likeverdig
kunnskapsgrunnlag til vitenskapelig kunn-
skap.

A ta i bruk tradisjonell kunnskap viser seg
a veere en utfordring i praksis. Dette er en
kunnskap som nesten ikke er tilgjengelig,
sammenlignet med annen type kunnskap,
som for eksempel forskningskunnskap.

7 Mikkel Nils Sara, “Siida and traditional sami rein-
deer herding knowledge,” The Northern Review 30
(2009): 153-178.

8 FEira & Heetta, Arbediehtoguovddds: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap.

Forskningskunnskap er ofte tilgjengelig gjen-
nom skriftlige kilder og databaser, mens tra-
disjonell kunnskap er tilgjengelig primeert
nesten bare hos kunnskapsholdere. Dermed
krever bruk av tradisjonell kunnskap spesifikk
fokus pa menneskelige relasjoner og andre
metoder enn konvensjonell datainnsamling
i forskning skulle tilsi. Tradisjonell kunnskap
har ogsa andre uttrykksformer en vitenska-
pelig kunnskap. Det krever, med andre ord,
en seerskilt fokus pa brukere.

Denne artikkelen utreder hvorvidt og hvor-
dan samisk tradisjonell kunnskap blir tatt i
bruk i areal- og miljgforvaltning i Norge, og
hvilke typer utfordringer ligger i slik bruk.
Dette gjores ved & sette fokus pa lokale og
regionale myndigheters erfaringer og evner
til & ta i bruk tradisjonell kunnskap.

2 Om tradisjonell kunnskap
og forvaltning

Det er spesielt biomangfoldkonvensjonen®
og dens oppfalging i Norge, naturmangfold-
loven (Lov om forvaltning av naturens mang-
fold)'® som omtaler bruk av tradisjonell kunn-
skap (erfaringskunnskap) i naturforvaltning i
Norge, som betyr all natur, og gjelder for alle
sektorer som forvalter naturmangfold eller
tar beslutninger som har konsekvenser for
dette mangfoldet.

Det er disse to ngkkelbegrepene, som brukes
i forbindelse med arealforvaltning, som det i
dette redegjares for; 1) hva tradisjonell kunn-
skap er og 2) hva forvaltning er.

2.1 Tradisjonell kunnskap
Urfolkssamfunn, her samiske samfunn, har
alltid hatt egen kunnskap som har hjulpet
dem i deres hverdag. Den har gjort det mulig
a overleve og gjort dem i stand til & forvalte
og overleve i tusenvis av ar i arktiske strok og
i andre deler av verden der urfolk bor.

9 United Nations, Convention on Biological Diver-
sity, 1992.

10 Miljgverndepartementet, Om lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldloven).
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| forbindelse med benevning av kunnskapen,
brukes ulike termer, som forskere i teore-
tiske diskusjoner har provd a definere, og
som knyttes til ulike fagomrader og fagtra-
disjoner.”" Begrepene som brukes er for ek-
sempel tradisjonell kunnskap eller tradisjo-
nell gkologisk kunnskap, erfaringskunnskap,
urfolkskunnskap og lokalkunnskap. Selv om
kunnskapen benevnes med ulike termer, sa
er disse innholdsmessig svaert like.?

Begrepet tradisjonell kunnskap er et kom-
plekst begrep som inneholder mange karak-
teristikker som sammen beskriver hvordan
denne kunnskapen er.

e Tradisjonell kunnskap er en «mate & vite
pa», en systematisk tenkemate som er
dynamisk, bygger pa erfaringer og som
er tilpasset endringer.

e Tradisjonell kunnskap har et helhetlig per-
spektiv, men samtidig representerer den
tverrfaglighet.

e Tradisjonell kunnskap er nzert knyttet til
overlevelse og livsopphold for mange
mennesker over hele verden, og dermed
tilpasset den lokale kulturen og miljget.

e Tradisjonell kunnskap har mange lag eller
nivader som deles i fire nivaer: lokalkunn-
skap, land- og forvaltningssystemer, sosi-
ale institusjoner og verdensbilde.™

e Tradisjonell kunnskap sier noe om eierfor-
hold til kunnskapen (kollektivt eid), og om
kommunikasjonsspraket (lokalt sprak).

e Den inneholder elementer som verdens-
anskuelse, med verdier, tro, ritualer og
metode for tilegnelse og opparbeidelse
av kunnskapen. Det som er tradisjonelt
med tradisjonell kunnskap, er ikke dens
alder, men maten den tilegnes pa og
brukes.

e Tids- og overfgringsaspektet i begrepet
viser at denne kunnskapen er utviklet og
verifisert gjennom artusener og overlevert

11 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap.

12 Ibid., 29-30.

13 Fikret Berkes, Sacred Ecology, 3 ed. (New York:
Taylor & Francis, 2012).

muntlig fra generasjon til generasjon, der
man i hver generasjon foretar egne ob-
servasjoner, sammenligner sine erfaringer
med de eldres, utfgrer eksperimenter for
a teste paliteligheten av kunnskapen, og
utveksler funn med andre.

e Tradisjonell kunnskap er en samling av
kunnskap generert gjennom kulturell
praksis, levde erfaringer inkludert omfat-
tende og flere generasjons observasjoner,
leksjoner og ferdigheter.™

e Begrepet omhandler forholdet mellom le-
vende vesener (inkludert menneske), for-
holdet mellom levende vesener og om-
givelsene, og forstaelsen av egen rolle i
okosystemet.®

Samisk tradisjonell kunnskap kan forklares
som selvsagt kunnskap som er ngdvendig
i visse sammenhenger, og som er en del
av samisk bakgrunnskunnskap som samer
trenger nar de skal forme deres egen frem-
tid. Denne kunnskapen kan forklares som
urfolkskunnskap, som er ngdvendig nar vi
skal forvalte vare egne interesser og veere
en selvstendig deltaker i verdensomfat-
tende sammenhenger. Samisk tradisjonell
kunnskap inneholder ikke bare praktisk
kunnskap og kompetanse, men kunnskap
relatert til informasjonsutveksling, samrad,
deltakelse, diskusjon bade om praktiske
oppgaver og sammenhenger til omgivel-
sene. Som en del av helheten er ogsa alt av
historier, samtaleemner, vurderinger, laering
og arbeid, og som kan formidles i samme
rom og til samme tid."® En del av dette ligger
i & se og forstd de store sammenhengene,
som kan sies & vaere restene etter arven fra
den tid samene alene forvaltet naturmiljoet
rundt seg, og hadde sine egne trosforestil-
linger og tradisjoner knyttet til det. | tillegg til
dette har samene visse typer myter og even-

14 Eira & Hzetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap, 23-4.

15 Ibid., 28.

16 Mikkel Nils Sara, “Arbevirolad sami mahtut ja
diedut sami vuoddoskuvllas,” in Sdmi skuvia
planain ja praktihkas. Mo dustet O97S hastalusaid.
reforoma evalueren. (Karasjohka: Calliid Lagadus,
2003), 121-138.
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tyr, som tematiserte moralske og etiske sider
ved ulike gjgremal.

Nar vi snakker om tradisjonell kunnskap,
bruker vi definisjonen som er utarbeidet av
de permanente deltakere (urfolksorganisa-
sjonene) i Arktisk rad.

«Tradisjonell kunnskap er en systematisk
mate a tenke og vite p4 som er utarbeidet og
brukes pa fenomener pa tvers av biologiske,
fysiske, kulturelle og spraklige systemer. Tra-
disjonell kunnskap er eid av innehaverne av
denne kunnskapen, ofte kollektivt, og er unikt
uttrykk og overfgres gjennom urfolkssprak.
Kunnskapen er generert gjennom kulturell
praksis, levde erfaringer, blant annet omfat-
tende fler-generasjons observasjoner, lek-
sjoner og ferdigheter. Det har blitt utviklet og
verifisert i lapet av artusener og er fremdeles
under utvikling i en levende prosess, herunder
kunnskap ervervet i dag og i fremtiden, og
det gar i arv fra generasjon til generasjon.»'”

Denne definisjonen er utarbeidet med det
mal & bista Arktisk rad i implementering av
tradisjonell kunnskap i sitt arbeid. Det er
dermed en definisjon som er utarbeidet for
a belyse de ulike delene av tradisjonell kunn-
skap for forvaltningsformal.

2.2 Tradisjonell kunnskap i lover og
forpliktelser om naturforvaltning i
Norge

Tradisjonell kunnskap skal inngd i kunn-

skapsgrunnlaget ved all forvaltning av natur-

ressursene heter det i naturmangfoldiovens

§ 8, som er en oppfelging av Grunnlovens

miljgparagraf § 112, samt FNs konvensjon

om biologisk mangfold av 1992, biomang-
foldkonvensjonen (artikkel 8 (j)). Gjennom ra-
tifisering av denne konvensjonen har Norge
forpliktet seg til & ivareta samers tradisjonelle
kunnskap og bruk knyttet til biologisk mang-
fold. | formalsbestemmelsen fastslds det
ogsa at loven skal legge forholdene til rette

17 Arctic Council Permanent Participants, “Ottawa
Traditional Knowledge Principles,” 2015, http://
fishwiks.ca/wp-content/uploads/2015/06/TK-
Principles.pdf (oversatt fra engelsk av forfatterene
av denne rapporten).

for og ivareta grunnlaget for samisk kultur i
henhold til grunnlovsbestemmelsen i § 108.

| forarbeidene til naturmangfoldloven ram-
ses det opp kjennetegn pa hva som ligger
i begrepet erfaringskunnskap™ og kjenne-
tegnene som brukes i denne definisjonen
sammenfaller til dels med definisjon til tra-
disjonell kunnskap. Dermed kan man si at
termen erfaringskunnskap er synonymt med
tradisjonell kunnskap.'®

I norsk kontekst vurderes samer & veere for-
midlere av tradisjonell kunnskap knyttet til
forvalting av naturressurser. Der lokal gko-
logisk kunnskap eller tradisjonell gkologisk
kunnskap er innfallsvinkelen, er dette oftest
knyttet til den samiske kulturens naturbruk?®,
For samisk kultur er naturgrunnlaget og til-
gang til naturens ressurser en forutsetning,
og derfor er ogséa lovens formal av sentral
betydning for samene.?!

Myndighetene ved offentlige beslutninger
skal «legge vekt pa kunnskap som er basert
pa generasjoners erfaringer gjennom bruk
av og samspill med naturen, herunder slik
samisk bruk, og som kan bidra til baerekraf-
tig bruk og vern av naturmangfoldet.»?? Be-
stemmelsen i § 8 heter kunnskapsgrunnila-
get, og annet ledd i bestemmelsen viser til
kunnskap som ikke er vitenskapelig doku-
mentert. Samenes bruk og naturforstaelse
er ofte basert p& nettopp slik kunnskap, som
er opparbeidet gjennom generasjoners bruk.
Bestemmelsen er derfor av stor betydning
for samisk bruk, ved at den ikke bare gir rom
for — men palegger — beslutningsmyndighe-
tene & vektlegge slik kunnskap ved forvalt-
ning av naturressursene.?® Kravet om kunn-

18 Miljgverndepartementet, Lov om bevaring av natur,
landskap og biologisk mangfold — (Naturmangfold-
loven), NOU 2004: 28, 2004.

19 Miljgverndepartementet, Om lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldioven). Ot.prp.
nr. 52 (2008-2009)

20 Eythérsson & Brattland 2012: 131.

21 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddds: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap, 33.

22 Naturmangfoldloven § 8 annet ledd

23 Ibid., 33-34.
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skapsgrunnlaget gjelder ikke bare offentlige
myndigheter, men vil ogsa gjelde der private
akterer utever myndighet pa vegne av det
offentlige, og gjelder bade beslutninger knyt-
tet til naturinngrep og beslutninger om ivare-
takelse av natur (vernetiltak).2* Eksempel pa
offentlig myndighetsutavelse som er palagt
a vektlegge arbevirolas mahttu (samisk tra-
disjonell kunnskap), er alle enkeltvedtak, til-
deling av tilskudd, forskrifter og endringer av
forskrifter, og det offentliges forvaltning av
fast eiendom (herunder stat, fylke og kom-
mune).?® Dersom det ikke fremkommer av
enhver offentlig beslutning hvordan erfa-
ringsbasert kunnskap er vurdert, foreligger
det brudd pa bestemmelsen, og dermed
saksbehandlingsfeil.

FN-konvensjonen om biologisk mangfold av
1993 (biomangfoldkonvensjonen)? slar fast i
artikkel 8 (j) at drbediehtu (tradisjonell kunn-
skap) skal respekteres, bevares og opprett-
holdes, samt anvendes av den enkelte stat
som er tilsluttet konvensjonen, samt arbe-
diehtus rolle i bevaringen av det biologiske
mangfold, mens artikkel 10 (c) behandler
selve bruken av det biologiske mangfol-
det. Bruken skal vaere beerekraftig, og bruk
basert pa arbediehtu skal stettes sa langt
den er forenlig med beerekraftig bruk.

Innholdet i statens forpliktelser folger av ord-
lyden «kunnskaper, innovasjoner og prak-
sis», og det er disse tre faktorene det vises il
nar vi snakker om erfarings- eller tradisjonell
kunnskap. Slik kunnskap kan veere vanskelig
a avgrense. Konvensjonen gjoer heller ingen
avgrensning, utover at den stiller som vilkar
at den kunnskap det er snakk om, ma repre-
sentere tradisjonell levemate av betydning

for bevaring og baerekraftig bruk av biologisk
mangfold, i henhold til ordlyden i bestemmel-
sen. Det gjares heller ingen avgrensning mot
at slik kunnskap moderniseres og utvikles
gjennom pavirkning av det @vrige samfunn.?’

Kunnskapens praktiske karakter tilsier at det
er glidende overganger mellom «kunnskap»
og «bruk». Den tradisjonelle kunnskapen kan
bl.a. omfatte kunnskap om artene og deres
atferd, avl, fangst- og dyrkingsmetoder, og
normer og regler for hvordan samfunnet og
dets medlemmer skal forvalte og utnytte
omrader og biologiske ressurser.? Det vik-
tige utgangspunktet i konvensjonsarbeidet
er samspillet mellom mennesker og natu-
ren. Menneskets tradisjonelle erfaringsba-
serte bruk skal beskyttes og oppmuntres i
den grad denne bruken bidrar til bevaring
av det biologiske mangfoldet. Slik bruk er
en forutsetning for bevaring og utvikling av
kunnskapen, noe som gjor kunnskapen og
bruken til to sider av samme sak. Disse reg-
lene er forpliktende for staten. Det vil si at all
myndighetsutevelse i Norge, som vil kunne
pavirke det biologiske mangfoldet, ma ta
dette i betraktning, samt gi arbediehtu rom
for medvirkning.?

2.3 Om forvaltningsbegrepet i styring
og forvaltning av areal og miljg i
Norge

For 8 analysere muligheter for & ta i bruk tra-

disjonell kunnskap i areal- og miljgforvaltning

kan det veere nyttig & vurdere hvilke form
styringen har, fordi den forvaltningsmessige
kapasiteten til & handtere miljg- og natur-
vernproblem er avhengig av hvordan forvalt-
ningen er bygd opp og virker®. Videre er den

24 Naturmangfoldloven, § 7

25 Miljoverndepartementet, Veileder — Naturmang-
foldloven Kapittel Il: Alminnelige bestemmelser
om beerekraftig bruk — en praktisk Innfering, 2012;
Miljgverndepartementet, «Naturmangfoldloven og
plan- og bygningsloven — Krav til saksbehandling,
dokumentasjon og vurderinger i plansaker og
andre enkeltsaker,» 2011,
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/
naturmangfoldloven-og-plan--og-bygningsl/
id660338/.

26 UN Convention on Biological Diversity of 1992
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27 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddéé: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap.

28 Miljpverndepartementet, Lov om bevaring av natur,
landskap og biologisk mangfold — (Naturmangfold-
loven).

29 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap, 39.

30 Jill Beth Otterlei & Allan Sande, «Styring av norsk
og svensk miljg- og naturforvaltning,» Tidsskrift for
Samfunnsforskning 51 ER, no. 03 (2010).



forvaltningsmessige kapasiteten til & ta i bruk
tradisjonell kunnskap avhengig av hvordan
forvaltningsstrukturene muliggjer inkludering
av slik kunnskap. | dette perspektivet er det
viktig & forsta hvordan forvaltningen er bygd
opp. Som utgangpunkt brukes Otterlei og
Sandes (2010) analyse av forskjeller mellom
nasjonal styring og regional forvaltning av
natur og miljg i Norge og Sverige.

En velkjent teoretisk modell for styring i
forvaltningen er det hierarkiske, sakalte
top-down-styringen med byrakratiske trekk
(som regelstyring og spesialisering etter
saksomrade). Denne modellen kan kalles for
«government-modellen». En slik hierarkisk
idealmodell gir sentrale politiske styresmak-
ter eneansvar og mandat til & ta viktige av-
gjorelsene. Denne idealmodellen impliserer
en helhetlig og integrert politikkutforming da
den forutsetter at avgjerelsene pa sentralt
niva iverksettes automatisk i et lojalt forvalt-
ningssystem.?' | et slikt system samordnes
politikken og de ulike virkemiddlene pa sen-
tralt niva.

For & forstd hvordan forvaltningen faktisk
fungerer, kommer government-modellen til
kort.?? «Governance», eller samstyre, er et al-
ternativt perspektiv, som kan vise forvaltnin-
gens prosesser og trekk. Samstyre her, betyr
likeverdig samarbeid mellom offentlige sty-
resmakter og private aktarer for & koordinere
bruk av ressurser i fellesskap og gi dette en
felles retning og mening. | motsetning til den
hierarkiske modellen med government, inne-
beerer en governance modell at beslutnings-
og iverksetningsmakten er spred nedover, til
regionale eller lokale styresmakter, og hori-
sontalt til private ikke-statlige institusjoner.3?

Miljgforvaltningen i Norge er preget av trekk
fra governance. | Norge har lokalt og regio-

31 Ibid., 423.

32 lbid., 424-5.

33 B. G. Peters & J Pierre, “Multi-Level Governance
and Democracy: A Faustian Bargain?,” in Multi-
Level Governance, ed. lan Bache and Matthew V.
Flinders (Oxford University Press, 2004), 75-89;
Otterlei and Sande, «Styring Av Norsk Og Svensk
Miljg- Og Naturforvaltning».

nalt niva, gjennom kommuner og fylkes-
kommuner, fatt delegert oppgaver i styring
og forvaltning av naturen i mye stgrre grad
enn, for eksempel, i Sverige hvor det sentrale
nivaet star sterkere.® Forvaltning av arealer
skjer altsd i stor grad lokalt i kommunene,
med plan- og bygningsloven som det viktig-
ste styringsredskapet.

Premissene for politikkutvikling legges ikke
bare av offentlige aktarer, men ogsa private
aktorer fra naeringsliv og organisasjonsliv.
| dette ligger myndighetenes delegering av
offentlig myndighetsutavelse direkte til or-
ganisasjonene, men ogsa det at myndighe-
tene sjelden setter i verk tiltak uten i konsul-
tasjon og samarbeid med bergrte parter.®
Denne delegeringer kan ha bade ulemper og
fordeler for forvaltningens evne til & handtere
natur- og miljgutfordringer. | utgangspunktet
vil en slik, sékalt, bottom-up strategi gi gode
forutsetninger for iverksetting av politikk, da
«det involverer dei impliserte partane», mens
p& den andre siden, kan et gkt antall aktgrer
i samarbeid fore til at det blir vanskeligere &
ta avgjorelser som alle parter kan veere enig
i, noe som igjen kan fore til at malsetningene
kan bli sveert vage for & unnga konflikt, eller
at aktorer trekker seg ut av samarbeid da det
ikke oppnas enighet.®”

Internasjonal forskning om implementering
av tradisjonell kunnskap i miljg- og arealfor-
valtning har pekt pa en rekke utfordringer for
slikt arbeid.

Ellis (2005) peker p& noen utfordringer, der
ulike typer tiltak ikke lykkes pa grunn av ek-
sisterende barrierer.®® Disse deles i tre typer
barrierer; 1) kommunikasjonsbarrierer som
oppstéar pa grunn av spréklige og konseptu-

34 Ibid.

35 Ibid., 423-4.

36 Johan P. Olsen, Statstyre og institusjonsforming
(Oslo: Universitetsforlaget, 1988), 79 sitert i; Otter-
lei and Sande, «Styring av norsk og svensk miljg-
og naturforvaltning,» 423-4.

37 Ibid., 425.

38 Stephen C Ellis, “Meaningful Consideration? A
Review of Traditional Knowledge in Environmental
Decision Making” 58, no. 1 (2005): 66-77.
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elle forskjeller mellom tradisjonell kunnskap
og forvaltningens kunnskapsform, videre 2)
konseptuelle baririerer som oppstar av at or-
ganisasjoner har vanskeligheter med & forsta
verdiene, praksisene og konteksten som
ligger til grunn for tradisjonell kunnskap, og
3) politiske barrierer som kommer av mang-
lende vilje til & anerkjenne den type tradi-
sjonell kunnskap som ikke samsvarer med
forvaltningens eller industriens agenda.®®
Disse barrierene bidrar til & opprettholde
en maktubalanse mellom forskning, «vest-
lig» miljeforvaltning og urfolk og deres tra-
disjonell kunnskap. Denne ubalansen bidrar
til avskriving av tradisjonell kunnskap, eller
transformasjonen og assimilering av tradi-
sjonell kunnskap til vestlig mate & vite og
kunne pa.®

Usher mener at alle typer kategorier av tradi-
sjonell kunnskap kan bidra til bedre miljafor-
valtning, men papeker at de forskjellige ka-
tegoriene ma fremlegges og undersgkes pa
forskjellige stadier av beslutningsprosessene
og pa forskjellige mater. Tradisjonell kunn-
skap som helhet inneholder bade kunnskap
om hvordan ting fungerer og veiledning for
hvordan man bgr opptre eller handle. De
forste kategoriene av tradisjonell kunnskap,
altsd empirisk kunnskap om naturforhold og
om bruken av naturen, mener Usher, er mest
relevant i tidlige stadier av prosessen (som
del av f.eks. konsekvensanalyser), presen-
tert pa en mate som er bade forstaelig og
testbar.*' Dette medferer krav til bade doku-
mentasjon og presentasjon av kunnskapen.
Han foreslar, blant annet, at det ber komme
tydelig frem hva som er observasjoner og
hva som er antakelser/slutninger basert pa
slike observasjoner. Videre foreslar han at de
nivdene av tradisjonell kunnskap som om-
handler verdisyn og etikk, ber sgkes fremlagt
i eventuelle hgringsprosesser osv.

39 Ibid.

40 Ibid.

41 Peter J. Usher, “Traditional Ecological Knowledge
in Environmental Assessment and Management,”
Arctic 53, no. 2 (2000): 183-193, doi:10.14430/
arctic849.
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Eypdrsson & Thuestads studie av konse-
kvensutredningsprosesser i Norge viser at
det finnes metodiske, praktiske og etiske ut-
fordringer for arbeidet med & samle inn og tai
bruk tradisjonell kunnskap i slike prosesser.*?
Den type tradisjonell kunnskap som vanlig-
vis samles i konsekvensutredningsprosesser
er av empirisk kunnskap, mens verdisyn og
etikk bare nevnes kort. Ogsé disse mener
at konsekvensutredningsprosesser bor sgke
a inkludere verdisyn og etikk basert pa tra-
disjonell kunnskap, da dette kunne bidra til
a synligjere verdielementer som ellers ikke
kommer til syne i prosessen.*®

3 Metode for utredningen

For & belyse hvorvidt og hvordan samisk tra-
disjonell kunnskap blir tatt i bruk som beslut-
ningsgrunnlag i areal- og miljgforvaltning i
Norge, og hvilke typer utfordringer ligger i
slik bruk, har vi valgt en kvalitativ forsknings-
strategi. Vi har valgt & fokusere pa et stra-
tegisk utvalg av typer av institusjoner som
deltar i areal- og miljgforvaltningen bade pa
nasjonalt, regionalt og lokalt niva; kommu-
ner, fylkeskommuner, og nasjonale myndig-
heter innen areal- og miljgforvaltning.

Geografisk har vi fokusert pd kommunene
som er innlemmet forvaltningsomradet for
samisk sprak. Vi har valgt & gjere denne be-
grensingen bade av praktiske og teoretiske
hensyn. Aller faorst forventet vi at det er disse
kommunene og fylkeskommunene som har
det beste utgangspunktet for & ha kjennskap
og erfaring med samisk tradisjonell kunn-
skap. Ved & begrense oss til dette utvalget,
reduserte vi ogsa betraktelig pa enheter i
datainnsamlingen, som bidro til at vi evnet &
fokusere dypere pa de enkelte casene.

Utvalget bestar dermed av de ti kommu-
nene Kautokeino, Karasjok, Porsanger, Tana,
Nesseby, Kafjord, Levangen, Tysfjord, Snasa

42 Eypdrsson & Thuestad, “Incorporating Traditional
Knowledge in Environmental Impact Assessment
How Can It Be Done?”

43 Ibid., 145.



og Royrvik. Av disse har de seks forste veert
med i forvaltningsomradet siden 1990, mens
de fire siste kom med i henholdsvis 2009,
2005, 2008 og 2013. Vi har ogsa inkludert
de fire fylkeskommunene som er innlemmet
i forvaltningsomradet, Finnmark fylkeskom-
mune, Troms fylkeskommune, Nordland
fylkeskommune og Nord-Trondelag fylkes-
kommune. | tillegg til kommuner og fylkes-
kommuner har vi inkludert Statskog-regioner
innenfor omradet, Finnmarkseiendommen
og et strategisk utvalg av nasjonalparker
innenfor forvaltningsomradet. Til slutt har vi
inkludert data fra samiske naeringsorganisa-
sjoner for & fa innblikk i hvilke utfordringer for
bruk av tradisjonell kunnskap i forvaltningen
disse erfarer.

Datainnsamlingen har bestatt av intervjuer
og dokumentanalyse. Vi sendte invitasjon til
a delta i utredningen til alle de ulike institu-
sjonene og organisasjonene i utvalget hgsten
2015, og gjennomforte telefonintervjuer med
de som hadde anledning til & delta (n=15).
| tilegg hadde vi tilgang til intervjudata om
temaet som har blitt samlet inn i regi av Ar-
bediehtu-prosjektet sommeren 2015 (n=5).
Intervjudataen bestér da av totalt 20 inter-
vjuer av spredt utvalg av kommuner (n=6),
fylkeskommuner (n=3), nasjonalparkstyrer
(n=2), Sametinget, Statskog og Finnmarksei-
endommen (n=4), og nasjonale myndigheter
innen arealplanlegging og reindrift (n=2),
samt et utvalg samiske neeringsorganisa-
sjoner (n=3). Intervjutemaene var erfaring og
praktisk arbeid med tradisjonell kunnskap,
med fokus pa& metoder, utfordringer og mu-
ligheter for slikt arbeid.

| dokumentanalysen fokuserte vi pa nasjo-
nale lovverk, styringsdokument og veiledere,
kommunale areal- og reguleringsplaner, ver-
neplaner for nasjonalparkene, websider, og
i tillegg spesifikke dokumenter som ble tatt
opp som tema av respondentene i telefon-
intervjuene. Analysen fokuserte pa & spore
forpliktelser, anbefalinger og retningslinjer for
bruk av tradisjonell kunnskap i nasjonale sty-

ringsdokument, og eksempler samt utford-
ringer for faktisk bruk av tradisjonell kunn-
skap i regionale og lokale plandokument.
Sammen med intervjudataene ga dette oss
et omfattende datagrunnlag for a utrede bruk
av tradisjonell kunnskap i milje- og arealfor-
valtning.

Vi har valgt & anonymisere all intervjudata i
var presentasjon av resultatene. Dette har
sammenheng med at utredningens mal-
setning ikke har veert & vurdere kommuner,
fylkeskommuner m.fl. opp mot hverandre
etter hvem som har veert «flinkest» til 4 ta
i bruk tradisjonell kunnskap i saksbehand-
lingen. Var malsetning var heller fa frem et
bilde av hva slags type utfordringene som
finnes for slikt arbeid. Det var derfor ikke
hensiktsmessig a identifisere de spesifikke
enhetene, utover det & spesifisere om det
er utfordringer som oppgis hos spesifikke
typer av enheter i areal- og miljgforvaltnin-
gen, f.eks. kommuner, fylkeskommuner osv.

4 Resultater og analyse

Dette kapittelet gir resultater av utredning
med analyse. Resultatene viser at det er
stor variasjon i kunnskapen, kjennskapen og
bruken av samisk naturforstdelse og samisk
bruk og samisk tradisjonell kunnskap i areal-
forvaltningen, og hos arealforvaltere.

4.1 Tradisjonell kunnskap brukes i
liten grad i forvaltning av arealer i
Norge

| forbindelse med intervjuene fikk vi ulike

svar pa om arealforvaltningen bruker samisk

tradisjonell kunnskap i sin saksbehandling.

Utredningen viser at norsk forvaltning av

miljg og areal i liten grad har inkludert samisk

tradisjonell kunnskap i kunnskapsgrunn-
laget. Mange erkjenner at de ikke har klart

a folge opp forpliktelsene knyttet til tradisjo-

nell kunnskap i stor nok grad, blant annet pa

bakgrunn av mangel pa kunnskap og kapa-
sitet. Eksempler pa variasjonen i svarene fra
informantene:
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«Kunnskapen er ikke tilgjengelig for oss.»

«Jeg vet vi burde bruke det, men vi har nok
ikke klart & fa det til pa en bra nok mate.»

«Vi bruker naturmangfoldsloven, men kjenner
ikke til forpliktelsene som gar pa akkurat tra-
disjonell kunnskap. Néar det gjelder samiske
interesser forholder vi oss til kulturminnelo-
ven og reindriftsloven»

«Paragraf 8 ... den har heller ikke veert aktu-
ell hittil. S&nn som jeg ser det, s& er vel den
kanskje litt mer relevant i forhold til verneom-
rader og brukskonflikter, altsd konflikter nar
det kommer til vern og naturmangfold ... ikke
i en plansak som gjelder utbygging.»

Noen f& kommuner sier de har stor fokus pa
tradisjonell kunnskap, som ogsa er nedfelt i
kommunens virksomhetsplaner. | kommune-
forvaltningen, spesielt i arealsaker, er det for
dem naturlig & vektlegge tradisjonell kunn-
skap i saksbehandlingen. | forbindelse med
slikt arbeid er det viktig for administrasjon &
fa informasjon om hvordan bruken av omra-
der har veert og er. De fleste kommunale an-
satte som jobber med arealsaker har fgrste-
handskunnskap om omrader og hvem som
kan vite mer om omradenes historiske bruk,
s& da faller det dem naturlig & ta kontakt med
befolkningen for & f& naermere informasjon
om bruken.

Noen av informantene svarte at nar det gjel-
der tradisjonell kunnskap, sa forholder de
seg til Sametingets retningslinjer for endret
bruk av utmark* eller Sametingets planvei-
leder.*® Mange av svarene viste at forvalterne
har kjennskap til forpliktelsene i naturmang-
foldloven, men har ikke evnet til & ta det med
i praksis. Det var ogsa noen forvaltere som
ikke hadde kjennskap til forpliktelsene om &
ta i bruk tradisjonell kunnskap. Til tross for
variasjonene i svarene, er faktisk bruk av tra-
disjonell kunnskap liten. Dette betyr at man
generelt i norsk forvaltning av arealer i sa-

44 Sametingets retningslinjer for utmarksvurdering,
2007

45 Samediggi, Sametingets planveileder: veileder
for sikring av naturgrunnlaget for samisk kultur,
neeringsutovelse og samfunnsliv ved planlegging
etter plan- og bygningsloven (plandelen), 2009.
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miske omrader i liten grad inkludert samisk
tradisjonell kunnskap.

Utfordringer rundt det & bruke tradisjonell
kunnskap i forvaltning av arealer i Norge har
med tilgjengelighet av tradisjonell kunnskap
a gjore. De fleste onsker & implementere tra-
disjonell kunnskap, men er usikre pa hvordan
dette skal gjores. | tillegg er det en utfordring
rundt ressurser, slik som tid, skonomiske og
menneskelige ressurser.

Dette har sammenheng med at det ikke er
laget rom for tradisjonell kunnskap hverken
i styringsverktoy og -nettverk. Det meste av
implementeringen av tradisjonell kunnskap
er tilfeldig, og avhenger av at de enkelte an-
sattes kunnskap om omradet, kapasitet og
ressurser. En utfordring er at verken lokale
eller regionale planmyndigheter har utarbei-
det strategier eller systemer for hvordan im-
plementering av tradisjonell kunnskap skal
skje i forbindelse med arealplanleggingspro-
sesser.

4.2 Usikkerhet rundt begrepet samisk
tradisjonell kunnskap

Hos de fleste av forvaltningsorganene vi har
pratet med er det stor forvirring og usik-
kerhet rundt begrepet samisk tradisjonell
kunnskap, og ogsa hvordan den kan bidra
til bedre areal- og miljgforvaltning. Man et-
terlyser da en enhetlig forklaring om hva som
kan defineres som tradisjonell kunnskap og
hva som ikke er det.

«... vet ikke helt hva som menes med tradi-
sjonell kunnskap, eller gammel kunnskap.»

«Jeg er ikke sikker pa hva som ligger i begre-
pet tradisjonell kunnskap og da vet jeg ikke
om vi har tilgjengelig kunnskap om tradi-
sjonskunnskap. En annen sak er om det er
relevant i alle saker som har med verneomra-
der & gjore. Det er uklart.»

«Jeg skjonner ikke hva du mener med tradi-
sjonell kunnskap...hvis du snakker om lang
tradisjonell bruk, s& kan det jo hende at det
har veert en helt annen bruk for 50 ar siden
enn det er i dag, og det er jo hensynet til



hvordan vi bruker omradet i dag, ikke hvor-
dan det ble gjort for 50 eller 100 ar siden som
er viktig (...) Ting har jo forandret seg, det har
blitt en del mer moderne.»

«For det kan jo veere at tradisjonell kunn-
skap kunne ha veert riktig kunnskap for 100
ar siden, men i 2015 under andre klimatiske
forutsetninger eller andre samfunnsmessige
forutsetninger er ikke den kunnskapen nyttig
a bruke.»

Dette viser ogsa at mange av forvalterne har
liten forstdelse for samisk tradisjonell kunn-
skap som kunnskap. Man anser det som et
partsinnlegg i arealrettighetssparsmal.

For forvaltningsinstitusjoner er det en stor ut-
fordringa at samisk tradisjonell kunnskaps-
begrepet ikke er definert og gjort rede for
i ulike typer veiledere som gjelder arealfor-
valtning. Det at man ikke vet hva et begrep
betyr, kan pavirke maten saksbehandlingen
utfores pa.

Det finnes derimot noen enheter i vart utvalg
som kjenner til begrepet. Det gjelder noen
kommuner, og saerskilt samiske neeringsor-
ganisasjonene. Disse mener at forvaltningen
har behov for kompetanseheving hva gjelder
tradisjonell kunnskap.

4.3 lkke plikt til & fremskaffe samisk
tradisjonell kunnskap

Offentlig forvaltning av arealer i Norge har
ikke plikt til & innhente samisk tradisjonell
kunnskap til bruk i sitt arealplanleggingsar-
beid. De har allikevel en seerlig plikt til & legge
vekt pd slik kunnskap i den utstrekning den
foreligger. Mange opplyser derimot at det
ikke finnes tradisjonell kunnskap tilgjengelig
for deres bruk.

«...vi vil gjerne bruke kunnskapen, men den
er ikke tilgjengelig slik som det er pa de andre
verdiene som vi jobber utifra. Sann som fjell-
rev har vi kiempe-kontroll pa, alt av arter og
natur-type har vi kontroll pd, for det ligger i
apne databaser.»

«Vi har ikke noe systematisk kunnskap om
samisk bruk. Vi kjenner til kulturminner og

kulturmiljgene i forhold til det som er kart-
lagt.»

«Vi har jo et veldig krav til dokumentasjon
da ... Vi kan jo ikke si at han Per eller Ola
har sagt det og det. ... Det ma veere en type
holdbar dokumentasjon som man kan ga
god for, for & si det sann. Sann at det ikke er
noen som kan ta dette til inntekt for spesielle
interesser eller spesielle syn.»

Ifolge forarbeidene til naturmangfoldloven#®
palegger ikke bestemmelsen myndighe-
tene en selvstendig plikt til & fremskaffe slik
kunnskap for avgjerelser treffes, men inne-
beerer en seerlig plikt til & legge vekt pa slik
kunnskap i den utstrekning den foreligger.
Pliktens innhold mer konkret kan altsa veere
gjenstand for diskusjon, ettersom det i den
grad det er snakk om kunnskap er en selv-
folge at kunnskapen foreligger. Spgrsmalet
dreier seg nok mer om hvilken form kunn-
skapen foreligger i. Kravet til kunnskaps-
grunnlaget skal ifelge forarbeidene*” std i et
rimelig forhold til sakens karakter og omfang.
Dette innebeerer blant annet at kravet til &
fremskaffe kunnskap avhenger av tiltakets
starrelse og skadepotensiale. Bestemmelsen
viser i alle tilfelle viktigheten og anerkjennel-
sen av slik erfaringsbasert kunnskap, og ge-
nerer et stort ansvar for & gjere slik kunnskap
tilgjengelig for beslutningstakerne.*®

I mange kommuner fortelles det at de fleste
ansatte som jobber med arealsaker har per-
sonlig kjennskap til omradene, samt kjenn-
skap til hvilke personer som kan ha kunn-
skap om den tradisjonelle samiske bruken
i omradet. Noen opplyser ogsa at det faller
dem naturlig & ta kontakt med personer i be-
folkningen for & f& nermere informasjon om
bruken i forbindelse med arbeid med aktu-
elle saker.

46 Miljpverndepartementet, Om lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldloven). Og NOU
2004:28, 582.

47 Ibid., 380.

48 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap, 35.
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Det er en utfordring at naturmangfoldloven
ikke gir forpliktelser til & fremskaffe samisk
tradisjonell kunnskap. Det er heller ikke lov-
festet og forskriftsfestet hvem som skal bidra
til at kunnskap blir tilgjengelig. De fleste
mener at Sametinget ma beere det storste
ansvaret for at tradisjonell kunnskap brukes
eller skal kunne brukes i forvaltning av are-
aler.

4.4 Ingen verktoy for implementering
av tradisjonell kunnskap

| forbindelse med arealplanlegging brukes
ulike typer verktoy slik veiledere til plan- og
bygningsloven ber om. Derimot har verken
lokale eller regionale planmyndigheter utar-
beidet systemer eller veiledere for hvordan
og nar inkludering av tradisjonell kunnskap
skal skje i forbindelse med arealplanleg-
gingsprosesser. Det er dermed ikke laget rom
for tradisjonell kunnskap i styringsverktoy og
-nettverk. Oftest er det eneste rommet for
inkludering av tradisjonell kunnskap innenfor
de vanlige prosessene for medvirkning.

«Vi folger jo prosessen etter i plan- og byg-
ningsloven. Planer fores i to omganger, og
dersom det kommer spesielle innspill, kan
det bli aktuelt med en tredje runde med
hgringer. Dette er offentlige heringer der alle
kan komme med innspill.»

«Vi har ikke noe systematisk kunnskap om
samisk bruk. Vi kjenner til kulturminner og
kulturmiljoene i forhold til det som er kart-
lagt.»

«Men derfra & forsta dybden i landskapet, det
har vi ikke noe metode for. Det er ikke gjort
noe landskapskartlegging. Men & synes det
er viktig det her med a ta hensyn til tradi-
sjonskunnskap og den bruken som har veert
i omradan, det er jo ingen som er uenig i det.
Vi prever sa godt vi kan & ta hensyn til det.»

For & ta i bruk tradisjonell kunnskap i areal-
forvaltningen ma man ta i bruk forvaltnings-
verktgy. Disse kan variere fra mer formelle,
slik som regelverk og forskrifter som legger
foringer pa hvilke oppgaver som skal lgses
og hvordan, til mer uformelle metoder for
kontakt og kommunikasjon.

SAMETINGET: Perspektiver til fremtidig areal- og miljepolitikk i Sapmi 107

Det er ikke blitt utviklet egne forvaltnings-
verktay med seerskilt formal & ta inn tradi-
sjonell kunnskap i forvaltningen. De fleste
forvaltningsverktoy som nevnes kan kate-
goriseres som verktgy for & sikre bred med-
virkning i planprosesser.

En gjennomgéende utfordring for mange
av verktgyene er at medvirkning i seg selv
ikke ngdvendigvis sikrer bruk av tradisjonell
kunnskap i forvaltningen.*®

4.5 Samisk tradisjonell kunnskap er

lite tilgjengelig for forvaltningen
Samisk tradisjonell kunnskap om samenes
naturbruk og naturforstaelse er lite tilgjen-
gelig. Sterste utfordring for forvaltere er at
samisk tradisjonell kunnskap i ulike omrader
ikke er dokumentert og/eller gjort tilgjengelig
i et format som forvaltningen er vant til. For-
valtningen forventer ofte at samisk tradisjo-
nell kunnskap skal veere tilgjengelig i skriftlig
form eller som kartdata. Dette har sin bak-
grunni ati arbeid med arealplanlegging spil-
ler kartdata, GIS, en sentral rolle, og at mye
av arbeidet er forankret i bruk av GIS-verk-
toy. Tilgjengelighet pa data i GIS-format ser
ut til & vaere viktig for & bistd de som arbei-
der med arealplanlegging i de ulike institu-
sjonene.

I norsk handlingsplan for naturmangfold
heter det at en forutsetning for at kunnskap
skal kunne brukes, er at informasjonen er of-
fentlig tilgjengelig i databaser og kart. Kunn-
skapen ma veere lett & finne og lett & bruke.*°
Noen av forvalterne tar opp en spesifikk ut-
fordring, nemlig at det mangler GIS-data pa
samisk bruk og samiske kulturminner. Dette
vanskeliggjer deres arbeid med & ta hensyn
til slik kunnskap i deres arbeid.

49 Ellen Inga Turi & E. Carina H. Keskitalo, “Governing
Reindeer Husbandry in Western Finnmark: Barriers
for Incorporating Traditional Knowledge in Local-
Level Policy Implementation,” Polar Geography
37, no. 3 (October 20, 2014): 234-251

50 Klima- og Miljgdepartementet, Natur for livet:
norsk handlingsplan for naturmangfold, Meld. St.
14 (2015-2016), 2015, 142.



«Vi har reindriftens arealbrukskart, de er jo
veldig viktige. Tilsvarende geografisk steds-
festing av omrader som er viktige for lokal-
befolkningen, det hadde veert et verktoy som
hadde gjort at det kunne blitt tatt hensyn til.»

Reindriftens arealkart viser b.la. grenser
for reinbeitedistrikt og sesongbeiter, og gir
saledes informasjon om reindriftens areal-
bruk gjennom fastsatte forvaltningsgren-
ser. Strengt tatt er ikke forvaltningsfastsatte
grenser det samme som tradisjonell kunn-
skap, men disse kartene gir selvsagt en indi-
kasjon pa reindriftens arealbruk. | det offent-
lige kartgrunnlaget, bestdende av godkjente
datasett for planleggingen, er det kun rein-
driftskartene som omhandler samisk natur-
bruk.5" Nar det gjelder samisk tradisjonell
kunnskap, s& har man enda ikke fatt utarbei-
det slike databaser som kan bidra til forutset-
ninger som ligger til grunn i naturmangfold-
loven.5? En database for samisk tradisjonell
kunnskap ber inneholde kunnskap fra ulike
samiske naeringer fra ulike omrader, og ber
foreligge som kunnskapssynteser med refe-
ranse til lokale forhold.

4.6 lkke-organiserte samiske brukere
er usynliggjort i planprosesser

Av samisk bruk er det reindriften som oftest
nevnes av arealplanleggere. Dette har nok
sammenheng med at reindriften ogsa er or-
ganisert pa en mate som oppleves oversiktlig
for arealplanleggere pa kommunalt og regio-
nalt niva, samt at reindriftens medvirkning i
planprosesser er lovregulert.

Andre samiske brukere som ikke er organi-
sert hgres nesten ikke, og deres kunnskap
blir dermed usynliggjort og far ofte ikke sine
interesser fremlagt i planprosessene. Det er
med andre ord tilfeldig hvorvidt deres kunn-

51 Kartverket, «Det offentlige kartgrunnlaget: — status
for godkjente datasett Pr 1. Mai 2015,» 2015,
https://www.regjeringen.no/contentassets/
32c1f48140d14¢1a8b3526b8fb794290/dok
datasett 1mai2015.pdf.

52 Eira & Haetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap.

skap blir fremlagt i disse. Flere forvaltere ser
dette som problematisk, og dermed som en
utfordring.

«Det er ingen sé&nne sammenslutninger av
duodji-utevere, for eksempel, eller utmarks-
brukere. Det ligger kanskje litt i naturen til de
utmarksbrukere at den ikke er organisert.»

Samiske neeringsorganisasjoner forteller at
de prover & ta del i heringsprosesser o.a.,
men at de ofte mangler bade gkonomiske
og menneskelige ressurser til slikt arbeid, da
dette ofte baserer seg pa frivillighet. De opp-
lever ogsé at nar de kommer med innspill til
planprosesset, blir deres innspill sett p&d som
partsinnlegg og ikke kunnskapsinnlegg.

De samiske naeringsorganisasjonene opple-
ver ofte at tradisjonell kunnskap blir utelatt
fra saksbehandling i miljg- og arealsaker og
at det er vanskelig & f& aksept og anerkjen-
nelse for bruken av tradisjonell kunnskap i
forvaltning og beslutningsprosesser. | tillegg
blir tradisjonell kunnskap ofte fra forvaltnin-
gens side ansett som upadlitelig. De uttryk-
ker videre at denne problematikken farer til
veldig mye merarbeid for organisasjonene,
et merarbeid som de ikke har ressurser til
a utfore. De er ogsa bekymret for at siden
kunnskapen ligger hos de eldre, sa er det
fare for at den der ut. Derfor mener de at det
haster & f& dokumentert tradisjonell kunn-
skap fgr mye forsvinner.

Det at forskningens kunnskap far s& stor
betydning i arealsaker, er en utfordring for
disse organisasjonene fordi samiske nae-
ringers kunnskap ikke er tatt med verken i
forskernes konklusjoner eller i forvaltningens
saksbehandling.

Noen av de samiske naeringsorganisasjo-
nene opplever ogsa at forpliktelsene i natur-
mangfoldloven og biomangfoldkonvensjo-
nen knyttet til tradisjonell kunnskap stadig
blir forbigatt. De mener at den vitenskape-
lige kunnskapen om ulike temaer knyttet til
natur og areal har vaert dokumentert i s lang
tid, og dermed far et sterkere gehar enn den
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kunnskapen den samiske lokalbefolkningen
har i arealprosesser.

4.7 Verktoy for medvirkning anses
ogsa som metode for innhenting
av tradisjonell kunnskap

| arealplanprosesser anvendes ulike typer
verktgy for & sikre medvirkning; muntlige hg-
ringer, skriftlige heringer, folkemgter, kom-
munikasjon, planforumer og uformell kon-
takt. Det er forst og fremst gjennom slike
prosesser at arealplanleggere ser at even-
tuell samisk tradisjonell kunnskap kan frem-
legges prosessene. | dag inkluderes tradi-
sjonell kunnskap oftest kun i den grad den
kommer inn gjennom enkeltindividers eller
organisasjoners tiltak i generelle prosesser
for medvirkning.

Mange av respondentene, spesielt fra kom-
munene, oppgir ogsa at folkemeter er et
viktig verktey de bruker bade for & informere
innbyggere om aktuelle prosesser, og for & fa
inn synspunkter fra innbyggere om aktuelle
planer. Séledes nevner flere av responden-
tene folkemoter som et av de verktey de har
og bruker for & f& inn tradisjonell kunnskap.
Folkemgter er forst og fremst en metode for
a tilrettelegge dialog med innbyggere. Det er
altsa ikke en metode for systematisk kunn-
skapsinnhenting, men kan bidra til & synlig-
gjere typer av samisk bruk som finnes i om-
radet, forutsatt at man evner & samle bred
nok deltakelse i motet.

Det er to utfordringer knyttet til bruk av fol-
kemgater for & fa inn tradisjonell kunnskap,
knyttet til sprdk og representativitet. De
fleste folkemgatene blir holdt pa norsk. Dette
er problematisk da tradisjonell kunnskap
har forankring i spraket. Noen oppgir at de
har tolkning til samisk. Utfordringer knyttet
til representativitet har & gjere med hvorvidt
folkemgater evner & samle tradisjonelle kunn-
skapsbeerere, og hvorvidt deres stemme nar
frem i slike moter.

Flere forvaltningsinstitusjoner oppgir at de
har uformell dialog, oftest med lokale rein-
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driftsdistrikt, og at dette er en mate de kan fa
inn samiske synspunkter og kunnskaper om
forskjellige plan- og miljatiltak. P4 kommunalt
nivad oppgir arealplanleggere at de generelt
har god oversikt over reindriftsinteressene
i deres omrader, og gjerne opprettholder
uformell kontakt med lokale reinbeitedistrikt.
Mange i kommunal arealforvaltning forteller
de har «veldig god dialog med reindriftsnae-
ringen» gjennom reinbeitedistriktene i kom-
munen, og at de i eventuelle plansaker hvor
reindriftens interesser ikke er avklart pa for-
hand gjerne kontakter distriktsledere for &
drefte hvordan planen kan ta hensyn dem.
Videre forteller flere at slik kontakt ogsa er
viktig i de saker hvor evt. reinbeitedistrikt
ikke har kommet med hgringsuttalelser innen
fristen. De tar gjerne kontakt med reinbeite-
distriktene i slike tilfeller for & here om de
ser seg berort. Andre nevner at de gjerne
skulle gnsket bedre dialog med reinbeite-
distriktene, og ser for seg at det kunne lettet
saksbehandlingen ogsé hos dem.

Uformell dialog med reindriftsdistrikt bidrar
til at de kan avklare konfliktomrader og
gjore noen vurderinger i forkant av formelle
hgringsprosesser, og at dette bidrar til & re-
dusere konflikter. Uformell dialog er forst og
fremst et verktoy som kan bidra til relasjons-
bygging, og til & redusere og lese konflikter
ved & fremme gjensidig forstéelse av hver-
andres posisjoner og behov i arealplanleg-
gingssaker. Det er derimot mindre effektiv
som et verktgy for systematisk inkludering
av samisk tradisjonell kunnskap.

Mange av de vi har pratet med rapporterer at
de mangler innsikt pa hvordan de skal jobbe
med samisk tradisjonell kunnskap. Ingen av
de vi har pratet med har utviklet eller tatt i
bruk et eget system for hvordan de jobber
med tradisjonell kunnskap som er en ut-
fordring for implementering av kunnskap.
En stor utfordring er at flere anser verktoy
for medvirkning som metode for innhenting
av tradisjonell kunnskap. Representasjon og
medvirkning sikrer ikke at tradisjonell kunn-
skap tas hensyn til eller inkluderes som for-
valtningens kunnskapsgrunnlag.



4.8 Norsk er forvaltningssprak i
arealsaker

De aller fleste kommuner, fylkeskommuner,
nasjonalparkstyrer og andre forvaltningsor-
gan kommuniserer pa& norsk, ogsa nar det
gjelder samiske forhold. P& spgrsmal om
hvilket sprak som brukes i arbeid med tradi-
sjonell kunnskap, sa gjores ogsa dette mest
pa norsk, selv om noe oversettes.

Nar det gjelder plandokumenter (for eksem-
pel kommunedelplaner og forvaltningspla-
ner) og andre skriftlige dokumenter, s finnes
de fleste kun pa norsk. Vi har, for eksempel,
ikke funnet noen konsekvensutredninger
som er utarbeidet pa samisk.

Noen oversetter dokumenter og tolker ulike
typer megter til samisk, men mange oppgir
at de mangler ressurser til dette nar det
kommer til arealforvaltning. Andre forteller
at de ikke opplever det spraklige som et
problem, da samiske innbyggere ogsa kan
kommunisere p& norsk:

«Vi har ingen behov og utfordringer knyttet
til sprak egentlig. De snakke like godt norsk
som de eventuelt kan samisk.»

«Det er relasjonen som er det vesentlige. For
nar man kjenner hverandre sdpass godt som
vi egentlig gjer na, sa er ikke det spraklige
noen utfordring da. Og da tenker jeg forst
og fremst pa reindriftsnaeringen. Men det er
klart, det kunne ha veert en utfordring hvis du
ikke har den kjennskapen. ... Kulturforstaelse
er veldig viktig da i kommunal administra-
sjonen.»

Sorsamisk star i en saerskilt posisjon. | disse
omradene anser mange i arealforvaltningen
at det ikke hadde veert mulig & bruke samisk
fordi det er sa f& personer som snakker det
til daglig.

«N& er det vel sénn at det er ca 200 personer
som takler sgrsamisk godt, ikke sant. Og det er
jo et truet sprék. S& det ma vel gjares en jobb
der for vi kan begynne & kommunisere p& sor-
samisk.»

«Ja det er jo klart, det er jo det at man kunne ha
hatt noen tolketjenester pa den ene siden. Men

sa er det ogsa det at de sgrsamiske sprakkunn-
skapene styrkes hos den samiske befolkningen
som vi skal kommunisere med. Det er dem
ogsa tydelig pa sjal, at dem er ikke god nok p&
samisk.»

En utfordring er forvaltningsorganenes syn
pa sprakbruken i bdde muntlig og skriftlig
sammenheng. Det & bruke brukernes sprak-
kompetanse i norsk som argument for & ikke
bruke samisk sprak, er en utfordring nar det
gjelder intensjonen i samelovens sprakreg-
ler, som gir borgerne spraklige rettigheter i
mgte med ulike offentlige organ. Det gjel-
der oversettelse av regler, kunngjeringer og
skjema til samisk, og rett til svar pa samisk.
Bestemmelsene i sameloven er minimums-
krav, og alle offentlige organ oppfordres til &
ta hensyn til brukere av samiske sprak, ogsa
utover lovens regler.

4.9 Sametinget har ansvaret for
tradisjonell kunnskap i areal-
forvaltningen

Av flere ansatte i forvaltningen tillegges

Sametinget ansvaret for samisk tradisjonell

kunnskap i saker som har med arealer a

gjore. Informantene mener det er Sametin-

get som ma bringe inn kunnskap om samisk
kultur, naeringsvirksomhet og kulturminnelov

i planprosesser. For eksempel, pa regionalt

niva oppfatter mange at det at Sametinget

og fylkesmannen (gjennom reindriftsansva-
ret) som har ansvar for & passe pa at kunn-

skap om samisk naturbruk er kommer frem i

arealplanleggingsprosessen.

«Hvordan Sametinget samler inn kunnskap
eller spiller inn internt, det bryr vi oss ikke om
fordi det er opp til den representanten [fra
sametinget eller reindriften] & bringe inn inte-
ressene. Det er Sametinget eller reindriftsfor-
valtningen som representerer samisk erfa-
ringsbasert kunnskap pé fylkesniva.»

53 Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
«Samelovens sprakregler og forvaltningsomradet
for samisk sprék,» 2014, https://www.regjeringen.
no/no/tema/urfolk-og-minoriteter/samiske-sprak/
samelovens-sprakregler-og-forvaltningsom/
id633281/
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«Vi inviterer Sametinget til & sitte i forskjellige
styringsgrupper o.l., men har blandede erfa-
ringer med det. Det er ikke alltid Sametinget
og Reindriftsforvaltningen har prioritert &
delta i arbeidet, og ikke alltid vi far innspill nar
de ber om det. Vi erfarer at Sametinget har
knappe ressurser og kan ikke delta pa alle
prosesser ettersom de ma prioritere ngye.»

Sametinget har overordnet ansvar for gene-
rell oppfelging og veiledning i forhold til plan-
veilederen, og skal delta med informasjon til
planmyndighetene,® men ogsa de forteller at
det er utfordrende i fa tak i tradisjonell kunn-
skap og at de som regel ikke har ressurser
og kapasitet til & innhente kunnskap fra lo-
kalbefolkningen.

5 Oppsummering og
konklusjoner

Offentlige myndigheter og private akterer
viser til at de har utfordringer med & bruke
tradisjonell kunnskap i arealforvaltningen selv
om kravet til bruk av tradisjonskunnskap er
forankret i internasjonale og nasjonale lov-
verk og medfalgende skriftlige veiledere.

Otterlei og Sande (2010) argumenterer med
at den lokale forankringen i norsk miljgfor-
valtning innebaerer at lokale kunnskaps-
system blir inkludert i forvaltningen. Var ut-
redning viser derimot at det er vanskelig &
inkludere samisk tradisjonell kunnskap i for-
valtningen generelt, og at det er behov for
seerskilte tiltak for & oppna dette formalet.

Utredningen peker pa flere type utfordringer
for arbeidet med & synliggjere og ta i bruk
tradisjonell kunnskap i miljg- og arealfor-
valtningen. Ofte er uklare definisjoner om
begrepet tradisjonell kunnskap problemets
utgangspunkt, og at det ikke finnes retnings-
linjer for hvordan denne kunnskapen skal
inkluderes i arealplanprosesser. Mange an-
satte i arealforvaltningen opplever at de ikke
har lykkes i arbeidet med & ta i bruk tradisjo-
nell kunnskap i saksbehandlingen.

54 Eira & Heetta, Arbediehtoguovddas: Forslag for
opprettelse av et senter for samisk tradisjonell
kunnskap.

Et grunnleggende problem for arealforvaltere
er at tradisjonell kunnskap ikke er tilgjenge-
lig i en form som gjer at den lett kan brukes
som kunnskapsgrunnlag i den daglige saks-
behandlingen.

Artikkel 8 (j) i biomangfoldkonvensjonen til-
legger partene en plikt til & dokumentere og
utvikle kunnskapsgrunnlaget.

Selv om regjeringen uttrykker et onske om
a sikre at samisk tradisjonell kunnskap kan
inngd i kunnskapsutvikling og integreres i
planlegging og forvaltning av natur, ressurser
og miljg og i overvaking av nordomradene,
sa finnes ikke metoder for inkluderingen av
denne type kunnskap i forskrifter eller veile-
dere som har med natur & gjore.

Regjeringen uttrykker ogséa at de vil arbeide
videre med ivaretakelse, systematisering,
innsamling og formidling av tradisjonell
kunnskap som statter opp under bzerekraf-
tig bruk, samt legge til rette for tverrfaglig
samarbeid. | den forbindelse nevnes blant
annet Arbediehtu-prosjektet, som vurderes
som verdifulle bidrag til innsamling og syste-
matisering av slik kunnskap. Regjerningen
har forstaelse for at disse er langt fra tilstrek-
kelige til & sikre denne kunnskapen for fram-
tida.%®

Bruken av tradisjonskunnskap har veert liten
pa grunn av kunnskapens lite tilgjengelig-
het. Utfordringene er nettopp at samenes
tradisjonelle kunnskap i liten grad er doku-
mentert, systematisert og gjort tilgjengelig.
Dermed velges denne type kunnskap bort av
forvalterne. Sametinget har opplevd at selv
om tradisjonell kunnskap og samisk bruk er
tatt med i saksbehandling av arealer, sa blir
det ikke vektlagt i konklusjonene der gkono-
miske hensyn som oftest vinner. Fremskaf-
fing og dokumentasjon av samisk tradisjonell
kunnskap ma tas opp med myndighetene
slik at de ansvarliggjeres i sitt arbeid med a
uteve lover og konvensjoner.

55 Klima- og Miljgdepartementet, Natur for livet:
norsk handlingsplan for naturmangfold, 141.
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Samisk tradisjonell kunnskap, innsikt, per-
spektiver og sprak ma ses som sentrale ele-
menter i arbeidet med arealforvaltning der
samer bor. Samisk sprék og samisk tradisjo-
nell kunnskap er et viktig grunnlag for frem-
tidens kulturelle og gkologiske baerekraft og
resiliens (davggas) i det samiske samfunn.
Spréket er en forutsetning for dokumentering
og overfgring av samisk tradisjonell kunnskap.
Det er lokal-, minoritets- og urfolkssprak som
«lagrer» og fungerer som redskap for overfo-
ring av slik kunnskap og relatert sosial adferd,
praksis og innovasjon.%®

Samisk tradisjonell kunnskap og det unike
samiske kunnskapsgrunnlaget bidrar til & gi
robuste samiske samfunn identitet. At for-
valtningen av areal og miljo ikke bruker sa-
menes tradisjonelle kunnskap kan ha stor
negativ pavirkning pa bruken av omradene
i fremtiden, og kan bidra til & redusere ro-
bustheten.

Grunnen til at urfolkssamfunn er avhen-
gige av tradisjonell kunnskap er fordi det
ikke finnes andre alternativer for dem, sier
Ole Henrik Magga.®” Samene har lyktes i &
bevare den tradisjonelle kunnskapen gjen-
nom generasjoner, tross store gjennom-
gripende forandringer i samfunnet som de
ikke har hatt innflytelse over. Nordin-Jons-
son skriver at n& lever den fgrste generasjon
blant samene som mister mer kunnskap enn
hva de produserer.*®

Innhenting og formidlingen av samisk tradi-
sjonell kunnskap ma tas opp med myndig-
hetene i forbindelse med utgvelse av na-
turmangfoldloven. Selv Sametinget som et
politisk organ uttrykker at det er utfordrende
i fa tak i tradisjonell kunnskap og at de ikke

56 Tove Skutnabb-kangas and Robert Dunbar,
Utdanning av urfolksbarn som spraklig folkemord
og en forbrytelse mot menneskeheten? et globalt
perspektiv, Galdu ¢ala: Tidsskrift for urfolks rettig-
heter, 2010, 80-81.

57 Ole Henrik Magga, Partnership — Traditional Know-
ledge and Management of Biological and Cultural
Diversity, 2008.

58 Asa Nordin-Jonsson, Arbediehtu: Samisk kulturarv
och traditionell kunnskap, CMS skriftserie nr. 43
(Uppsala, 2010), 21.

selv har ressurser og kapasitet til & innhente
informasjon fra den samiske befolkningen.
Det mé& derfor etableres et system for bade
innhenting og tilgjengeliggjering av samisk
tradisjonell kunnskap i de samiske kunn-
skapsinstitusjonene.

Siden det ikke finnes verkteay for bruk av
tradisjonell kunnskap i den daglige arealfor-
valtningen, bgr det utarbeides kurs og tre-
ningsopplegg i metoder for bruk av tradi-
sjonskunnskap i arealforvaltning; en egen
planveileder for bruk av tradisjonell kunn-
skap i arealforvaltning som kan sikre at
naturgrunnlaget for samisk kultur, neerings-
utovelse og samfunnsliv er med i de ulike
planprosessene.

5.1 Anbefalinger

Vi har felgende anbefalinger for tiltak for a
bidra til at tradisjonell kunnskap kan brukes
i miljg- og arealforvaltningen i henhold til
Norges lover og forskrifter.

1. Utvikle egen plan i Sametingets areal- og
miljgveileder om hvordan inkludere tradi-
sjonell kunnskap i arealforvaltningen.

2. Stimulere til innhenting, dokumentering
og systematisering av samisk tradisjonell
kunnskap, naturforstéelse og naturbruk.

3. QOke formidlingen om samisk tradisjonell
kunnskap, naturforstdelse og naturbruk i
arealforvaltningen for & gke kunnskapen
om dette generelt i norsk arealforvaltning.

4. Utvikle og iverksette kurs og opplaering
for saksbehandlere og politikere om tra-
disjonell kunnskap og naturmangfoldlo-
vens.

5. Utvikle retningslinjer for hvordan samisk
tradisjonell kunnskap skal inkluderes i
utrednings- og planleggingsprosesser, for
eksempel i konsekvensutredninger.

6. Folge opp naturmangfoldlovens §8, FN-
konvensjonen om biologisk mangfold,
artikkel 8 (j) og 13 (a) og (b). Dette bar
skje ved etablering av et eget Samisk 8J-
senter.
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Vedlegg A

Sametingets innsigelser til kommuneplanenes arealdel/
kommunedelplaner/reguleringsplaner, forelgpig oversikt 10.12.2015

Kommune Ar Plantype Hva innsigelsen gjelder? Nar innsigelsen ble lgst?
Nesseby 2010 Kommuneplan Hensyn til kulturminner, planitrdd | Innsigelse trukket ndr innsigelsen
med gammel PBL ble tatt til falge
Vadsg 2011 Kommuneplan Hensyn til kulturminner Innsigelse trukket ndr innsigelsen
ble tatt til falge
Tana 2011 Reguleringsplan, | Hensyn til kulturminner (?)
havneomrader
Hammerfest | 2013 Reguleringsplan, | Hensyn til reindrift Innsigelse trukket ndr innsigelsen
Gratneset ble tatt til falge
Sgr-Varanger | 2015 Kommunedelplan; | Hensyn til reindrift; innsigelse mot | Innsigelse falt da kommunen gikk
Temmerneset alternativ 2 i kommunedelplan for for alternativ 1
Temmernes
Storfjord 2010 Reguleringsplan | Samiske kulturminner: fredete hus | Innsigelsen tatt til falge ved at
Skibotn sentrum | og markedsplass. planen og bestemmelsene ble
justert
Tromsg 2013 Reguleringsplan; | Hensyn til automatisk fredete Godkjent av departementet
Ramfjord kulturminner
Lyngen 2013 og | Kommuneplan Planbestemmelsene i forhold til Innsigelsene tatt til fglge og
2014 automatisk fredete kulturminner, planen vedtatt i 2014
hensyn til naturgrunnlaget for
samisk kultur og naringsutgvelse;
reindrift
Kvanangen | 2013 Kystsoneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Planen vedtatt uten
samisk kultur og nzringsutgvelse; | vérinnsigelse til AK-omréde.
fiskeri Dispensasjonssgknad for omrédet
under behandling
Skjervay- 2014 Kystsoneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Innsigelser delvis tatt til falge,
Nordreisa samisk kultur og naringsutgvelse; delvis trukket
fiskeri
Skjervey 2015 Kommuneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Planen ikke vedtatt enda
samisk kultur og naringsutavelse;
reindrift
Tromsg 2015 Kommuneplan 1) Hensyn til reindrift, 2) Hensyn til | Innsigelse trukket
kulturminner
Lyngen, 2015 Kystsoneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Planen ikke vedtatt enda
Kafjord, samisk kultur- fiskeri
Storfjord
Tromsg- 2015 Kystsoneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Enkelte innsigelser tatt til folge,
region samisk kultur- fiskeri noen trukket
Storfjord 2015 Kommuneplan Hensyn til naturgrunnlaget for Planen ikke vedtatt enda
samisk kultur og naringsutgvelse;
reindrift
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Kommune Ar Plantype Hva innsigelsen gjelder? Nar innsigelsen ble last?
Ballangen (2011) | Kommuneplan 1) Planbestemmelsene i forhold til Planen ikke vedtatt enda
2012 undersgkelsesplikten i kulturminne-
loven, 2) Endring av arealformdl
LNFR-a til LNFR-b, industri
Hadsel 2013 Kommuneplan Hensyn til reindrift, manglende Innsigelse ble trukket etter
konsekvensutredning merknadsbehandling
Melgy 2013 Kommuneplan Hensyn til reindrift, manglende Innsigelse frafalt etter at
konsekvensutredning kommunen innarbeidet
konsekvensutredningen i
plandokumentene
Tysfjord 2013 Kommuneplan 1) Naturgrunnlaget for samisk Planen ikke vedtatt enda
kultur, n@ringsutevelse og
samfunnsliv, 2) Hensyn til reindrift,
3) Hensyn til fiskeri, havbruk og
kystsonen, 4) Hensyn til kultur-
minner og kulturmiljger,
Rana 2013 Kommuneplan Planbestemmelsene i forhold til Planen ikke vedtatt enda
undersgkelsesplikten i kulturminne-
loven
Rana 2012 Reguleringsplan, | 1) Hensyn til automatisk Innsigelse tatt til folge ved at
Nasafjell fredete kulturminner kommune hadde imgtekommet
2) Hensyn til kulturminner kravene
Bodg 2014 Kommuneplan 1) Naturgrunnlaget for samisk Innsigelsen frafalt etter at
kultur, naringsutgvelse og kommunen hadde imgtekommet
samfunnsliv, 2) Hensyn til reindrifta, | kravene
3) Hensyn til kulturminner og
kulturmiljger
Ladingen 2013 Reguleringsplan, | 1) Hensyn til reindrift Planen ikke vedtatt enda (?)
LOFAST 2) Hensyn til kulturminner
Leirfjord 2012 Kommunedelplan | Hensyn til reindrift, flyttelei Innsigelsen frafalt etter at
kommunen hadde imgtekommet
kravene
Sortland 2014 Kommunedelplan, | Naturgrunnlaget for samisk kultur, Innsigelsen frafalt etter at
byplan n&ringsutevelse og samfunnsliv; kommunen hadde imgtekommet
reindrift kravene
Rana (2013) | Kommuneplan Naturgrunnlaget for samisk kultur, | Planen ikke vedtatt enda
2015 naringsutgvelse og samfunnsliv;
reindrift
Beiarn 2015 Kommuneplan Naturgrunnlaget for samisk kultur, Planen ikke vedtatt enda
naringsutevelse og samfunnsliv;
reindrifta
Haylandet 2013 Kommuneplan 1) Hensyn til reindrift, flyttelei Planen ikke vedtatt enda
2) Planbestemmelsene i forhold til
automatisk fredete kulturminner
Fosnes 2014 Kommuneplan 1) Hensyn til reindrift, 1) Innsigelse delvis tatt til felge,
sakshehandlingsfeil 2) innsigelse trukket
2) Planbestemmelsene i forhold til
automatisk fredete kulturminner
Meréker 2014 Kommuneplan Hensyn til reindrift Innsigelse delvis tatt til falge,
delvis trukket
Rindal 2013 Kommuneplan Hensyn til kulturminner, Innsigelsen ble tatt til falge

planbestemmelsene
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