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Fbrord

Kunskapsprogrammet Vindval ar ett samarbete mellan Energimyndigheten
och Naturvardsverket med uppgiften att ta fram och férmedla vetenskapligt
baserade fakta om vindkraftens effekter pA manniska, natur och miljo.

Programmets tva forsta etapper 2005-2014 resulterade i ett 30-tal
forskningsrapporter samt fyra sa kallade syntesarbeten. I syntesrapporterna
sammanstaller och bedomer experter de samlade forskningsresultaten och
erfarenheterna av vindkraftens effekter nationellt samt internationellt inom
fyra omraden: manniskors intressen, faglar och fladdermoss, marint liv och
daggdjur pa land. Resultaten har bidragit till underlag for miljokonsekvens-
beskrivningar samt planerings- och tillstindsprocesser i samband med etable-
ring av vindkraftsanliaggningar.

I Vindvals tredje etapp, som inleddes 2014 och pagar till 2018, ingdr dven
att formedla erfarenheter och ny kunskap fran parker som ar i drift. Resultat
fran programmet ska ocksa komma till anvandning i tillsyns- och kontrollpro-
gram samt myndigheters vigledning.

Liksom tidigare stiller Vindval hoga krav vid vetenskaplig granskning av
forskningsansokningar och forskningsresultat, samt vid beslut om att god-
kdnna rapporter och publicering av projektens resultat. Den hir rapporten
har skrivits av Rasmus Klecker Larsen, SEI, Kaisa Raitio, Per Sandstrom,
Anna Skarin, SLU, Marita Stinnerbom, Vilhelmina norra sameby, Jenny Wik-
Karlsson, SSR, Stefan Sandstrom, SLU, Carl Osterlin SU och Yann Buhot,
SLU. Forfattaren svarar for innehall, slutsatser och eventuella rekommenda-
tioner. Arbetet har ocksa fatt stod av Sametinget inom ramen for program-
met Eallinbiras. Rasmus Klacker Larsen och Kaisa Raitio 6nskar dven tacka
svenska forskningsradet Formas for delfinansiering.

Vindval i augusti 2016
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Sammanfattning

En av de storsta utmaningarna i dagens landskapsplanering ror de manga
och ofta konkurrerande anspraken pa mark och naturresurser. Denna rapport
redovisar resultaten fran ett projekt som syftade till att utveckla kunskap och
metodik for att beskriva och ta hansyn till kumulativa effekter av exploate-
ringar pa den samiska renskotseln.

Projektet sokte svar pa foljande fragor:
1) Kartlaggning av kumulativa effekter

a) Hur stora arealer upptar de kumulativa effekterna av exploateringar
pa renskotseln?

b) Vilka metoder kan utvecklas for att dokumentera och kommunicera
omfattning och effekter av olika former av exploateringar pa renskot-
seln i ett landskap?

2) Beaktandet av kumulativa effekter i tillstindsprocesser

a) Vilka mojligheter och svarigheter har svenska myndigheter inom
dagens regelverk och myndighetspraxis att beakta kumulativa effekter
och hantera konflikter mellan olika ansprik?

b) Vilka ansatser kan utvecklas for att forbattra hansynen till kumulativa
effekter i tillstindsprovning?

Metod

Kartlaggningen av kumulativa effekter gjordes for Vilhelmina norra sameby
genom att beridkna det totala storningsomradet utifrdn information om histo-
riska, befintliga och potentiella framtida exploateringar samt forskning kring
storningszoner. Vi har anvant kartlagd information for all infrastruktur och
mansklig aktivitet, och applicerat storningszoner for respektive storningskalla for
att berdkna hur stor yta som berors av de olika storningskallorna. Detta ar forsta
gangen en metod presenteras for att uppskatta det totala storningsomradet som
matt for de kumulativa effekterna av exploateringar pa renskotseln.

Studien av hansyn till kumulativa effekter i tillstdndsprocesserna gjordes i en
deltagande policyanalys med bidrag fran tjansteman pa de berorda tillstindsmyn-
digheterna som fick belysa hur de ser pa regelverket och sin praxis och hur dessa
kan forbattras. Detta dr ocksa forsta gangen i Sverige som berorda tjansteman
fran olika myndigheter tillsammans medverkat vid analys av regelverket och sin
egen praxis rorande kumulativa effekter. Huvudmomentet i arbetet var en tva-
dagars workshop som holls den 7-8 maj 2015.

Resultat

Vilhelmina norra sameby har sett en omfattande kumulativ forlust av sitt
betesomrade, mitt i det samlade storningsomradet. Det totala stornings-
omradet sedan forra sekelskiftet och fram till i dag i Vilhelmina norra
sameby uppgick till 30 % (4679 km?) av samebyns 15 709 km?. Berdknat
for vinterbeteslandet ar storningsomradet 54 % (4111 km?) av samebyns
7656 km? vinterbetesmark. I scenariot for ar 2050 berdknas det totala stor-
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ningsomradet till 39 % (6131 km?) av hela samebyn och 50 % (3815 km?) av
vinterbeteslandet. Scenarioberdkningen visar att ar det mojligt att faktiskt oka
den tillgangliga betesarealen i ett framtida renbeteslandskap genom ett antal
strategiska atgarder i landskapet.

Erfarenheterna fran tjanstemannen som deltog i denna studie visar pa
avsevarda hinder i det befintliga regelverket och myndighetspraxis for att
beakta de kumulativa effekterna. Foljande hinder for att beakta kumulativa
effekter i tillstaindsprocesserna identifierades:

1) Isolerade stupror och fragmenterade tillstandsprocesser;

2) Bristande underlag vid tillstandsprévning;

3) Hog arbetsborda och orealistiska forvantningar pa samebyarna;
4) Spianningar mellan politisk styrning och myndighetsutovning;
5) Olika tolkningar av regelverk och underlag.

Foljande dtgiarder som kan anammas for att forbattra beaktandet av kumula-
tiva effekter i tillstindsprocesserna framkom:

1) Minska fragmentering i provningen;

2) Sikerstilla en oberoende MKB-process;

3) Etablera en gemensam databas och en regional landskapsplanering;
4) Infora en toleransniva for vad samebyar forvantas tala;
5) Forse renskotseln med tillrackliga resurser

Slutsatser

Denna studie initierades i syfte att sitta igdng en strukturerad diskussion
kring hur myndigheter kan ta hansyn till och motverka kumulativa effekter
av andra markanviandningar pa renskotseln. Detta kommer att krava fortsatt
engagemang fran de involverade aktorerna. Vi skulle garna se att dialogen
utOkas till att innefatta ocksa bolag och deras konsulter, dd denna pilotstudie
fokuserade pa myndigheternas erfarenhet.

I brist pa tydliga riktlinjer och praxis kring hur kumulativa effekter ska
beaktas far enskilda tjansteman for narvarande en svar sits nar de forvantas
medla mellan samebyar och bolag. Omfattande osdkerhet praglar vad som
kan betraktas som ”relevanta” effekter, vilka metoder som ar legitima for att
beakta dessa effekter, och hur evidensen bor inkluderas i beslutsfattandet. Nir
regelverk och procedur ar otydliga, limnar staten i praktiken Over ansvaret
till samebyarna och bolagen att, pa eget initiativ, forhandla kring vad som ar
relevanta effekter att ta hiansyn till. Det finns starka argument for att skapa en
tydligare ansats inom lagstiftning och forvaltningspraxis sa att hiansyn kan tas
till de kumulativa effekterna.
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Summary

One of the greatest challenges in landscape planning concerns the many and
often competing claims on land and natural resources. This report shares results
from a project that developed knowledge and a methodology to describe and
account for cumulative impacts of land and natural resource exploitation on
Sami reindeer herding.

The project sought to answer the following questions:
1) In terms of mapping the cumulative impacts of exploitation:

a) How big are the affected areas?

b) What methods can be developed to document and communicate the
extent and effects of different kinds of exploitation on reindeer herding?

2) When considering cumulative impacts in permit processes:

a) Within current regulations and praxis, what opportunities and barriers
are there for Swedish authorities to consider the impacts and manage
conflicting claims?

b) What approaches may be developed to improve how cumulative
impacts are considered in permit decisions?

Method
Our mapping of cumulative impacts in Vilhelmina norra reindeer herding
community estimated the total area of disturbance, based on information on
historical, current, and potential future exploitation, including research on
so-called zones of avoidance (i.e. the area near a disturbance that the majority
of a reindeer herd will tend to avoid). We used spatial information for all kinds
of exploitation and human activity and applied the relevant zones for each type
of exploitation to calculate the size of areas that are affected by each source of
disturbance. This is the first time a method has been developed for estimating
the total area of disturbance caused by cumulative impacts of land and resource
exploitation on reindeer herding.

The study of how cumulative impacts are considered in permit processes
is also the first of its kind in Sweden, and relied on policy analysis with con-
tributions from civil servants in the relevant permitting authorities. They were
invited to comment on how they view the regulations, their own praxis and
how improvements could be made, mainly in a two-day workshop held on
7-8 May, 2015. The work was inspired by conflict management literature and
critical systems thinking, focusing on co-constructing, and challenging, evidence
with stakeholders as co-researchers. Such an approach is expected to deliver
more legitimate as well as relevant policy recommendations in situations char-
acterized by high levels of controversy and uncertainty.

Results
Vilhelmina norra reindeer herding community has experienced a far-reaching
cumulative loss of pasture, measured in terms of the total area of disturbance.
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Since the last century, 30% (4 679 km?) of the total area of the community
(15 709 km?) has been disturbed. Measured for the winter pastures only (a
key bottleneck in the seasonal reindeer herding cycle), the total area of distur-
bance rises to 54% (4 111 km? out of 7 656 km?). In a scenario developed for
2050, the total area of disturbance is 39% (6 131 km?) of the total area of the
community and 50% (3 815 km?) of the winter pastures. The scenario esti-
mate demonstrates that the disturbance management threshold can in fact be
increased through strategic landscape management to benefit reindeer herding
(in this case by fencing the local railroad).

The experience of the civil servants in this study testifies to strong barriers
to considering cumulative impacts embedded in current regulations and praxis
of government authorities. The following key barriers in the permitting pro-
cess were identified:

1) Fragmented licensing process.

2) Lack of documentation and weak evidence in support of licensing.
3) High workload and unrealistic expectations on Sami communities.
4) Political influence on licensing decisions.

5) Different interpretations of regulations.

The following measures were put forward by civil servants to improve the
consideration of cumulative impacts in the permitting processes:

1) Reduce the fragmentation in licensing.

2) Guarantee independent impact assessment procedures.

3) Establish a common database and regional landscape planning.

4) Introduce a ‘tolerance level’ concept that clarifies what exploitation

pressure a community can be expected to accept.
5) Dedicate sufficient resources to the Sami communities.

Conclusions

This study aimed to initiate a structured discussion on how government
authorities can consider and counter the cumulative impacts of other land uses
on Sami reindeer herding. This will require continued engagement from all
involved. The study focused on the praxis of civil servants, but we would like
to see this dialogue expanded to include also companies and consultants.

The lack of clear guidelines and praxis for considering cumulative impacts
of land and natural resource exploitation puts much responsibility on the indi-
vidual civil servant, who is expected to mediate between Sami communities
and companies. There is substantial ambiguity around definitions of ‘relevant’
impacts, legitimate methods to assess such impacts and around how evidence
feeds into decision making. As a result, the state is, de facto, delegating negoti-
ation over impacts to the Sami communities and companies.

There are strong arguments to be made for developing a clearer and more
robust approach, through legislation and praxis, so that in the future the
cumulative impacts of land and resource exploitation on Sami reindeer herd-
ing can be given proper consideration.

10
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1. Inledning
1.1 Syftet

En av de storsta utmaningarna i dagens landskapsplanering ror de méanga
och ofta konkurrerande anspraken pa mark och naturresurser. Dessa ansprak
inkluderar bland annat lantbruk, skogsbruk, vind- och vattenkraft, gruvor
och bioenergiprojekt. I korthet finns det ett 6kat tryck pa landskapet — bade

i Sverige och internationellt — att producera “mer av allting” (Westholm m.fl.,
2015). Denna utveckling har tidigare beskrivits inom markanviandning och
infrastrukturutveckling som den “stora accelerationen” (Steffen mfl., 2004).
Dessa exploateringar medfor ofta en permanent forandring av landskapet.
Varje enskild exploatering — t.ex. en vindkraftspark — bidrar till kumulativa
effekter genom samspel med anslutande infrastruktur sisom kraftledningar,
vagar och byggnader samt tillsammans med andra exploateringar.

Denna rapport redovisar resultaten fran ett projekt som syftade till att
utveckla kunskap och metodik for att beskriva och ta hansyn till hur kumu-
lativa effekter paverkar renskotselns mojligheter till att leva och utvecklas
vid sidan av andra exploateringar och aktiviteter. For att kunna svara pa hur
renskotselns mojligheter paverkas behover vi dels kunna kartligga och kvan-
tifiera kumulativa effekter av exploateringar, dels veta i vilken utstrackning
kumulativa effekter pa renskotseln ligger till grund for provningen av tillstand
for nya exploateringar. Mer specifikt sokte projektet svar pa foljande fragor:

1) Kartlaggning av kumulativa effekter

a) Hur stora arealer upptar kumulativa effekter av exploateringar pa
renskotseln?

b) Vilka metoder kan utvecklas for att dokumentera och kommunicera
omfattningen och effekterna av olika former av exploateringar pa ren-
skotseln i ett landskap?

2) Beaktandet av kumulativa effekter i tillstindsprocesser

a) Vilka mojligheter och svarigheter har svenska myndigheter inom
dagens regelverk och myndighetspraxis att beakta kumulativa effekter
och hantera konflikter mellan olika ansprik?

b) Vilka ansatser kan utvecklas for att forbattra hansynen till kumulativa
effekter i tillstindsprévning?

Nedan ger vi forst vi en historisk tillbakablick éver problematiken med kumu-
lativa effekter. Vi sitter ocksa dagens renskotsel i kontext till de anpassningar
som uppstod under 1900-talet (kapitel 2). Vi presenterar sedan en metod for
och resultat av en kartlaggning som visar hur omfattande de kumulativa effek-
terna dr i dag, med fokus pa Visterbottens lan och Vilhelmina norra sameby
(kapitel 3). Vi gor darefter en analys av varfor det befintliga regelverket och
myndighetspraxis har svart att finga upp de kumulativa effekterna och vilka
mojligheter och hinder berorda tjansteman ser i detta avseende (kapitel 4). Vi
avslutar med ett antal slutsatser och rekommendationer for att né en forbatt-
rad kartlaggning och ett battre beaktande av kumulativa effekter, samt identi-
fierar ett antal fragor for framtida forskning (kapitel 5).

11



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6722
Kumulativa effekter av exploateringar pa renskétseln — vad behover géras inom tillstandsprocesser

1.2 Varfor ar det viktigt att hantera kumulativa
effekter i renskotselomradet?

For renskdtseln ar landskapet en helhet

Samer ar ett urfolk och renskotseln ar en central del av samisk kultur. Ren-
skotselratten dr en grundlagskyddad ritt och alla svenska myndigheter har
en skyldighet att frimja allminintresset rennaring. Samebyarna har dven
upparbetat en egendomsritt till renskotsel, jakt och fiske genom traditionellt
bruk av markerna.! Betesmarkerna och samebyns verksamhet ar en helhet
dar forandringar pa en del av markerna eller verksamheten kan paverka de
andra delarna. For att kunna bedoma effekterna av en enskild verksamhet
pa renskotseln behovs darfor en meningsfull och heltackande bild av sam-
ebyns nuvarande situation med olika exploateringar. Trots detta saknar de
nuvarande regelverken, tillstindspraxis och exploatorerna for olika konkur-
rerande verksamheter, enligt samiska representanter, ofta renskotselperspek-
tiv och kunskap om samiska rittigheter samt renskotselns villkor och behov
(Sametinget, 2014; DO, 2013).

Nir varje verksamhet handlaggs i en separat tillstindsprocess (”stup-
ror”) blir kraven pa samrad eller yttranden fran samebyn manga. Vilhelmina
norra samebys representanter lade ar 2014 motsvarande 26 arbetsdagar pa
samrad med skogsbruket; 20 arbetsdagar pa samrad och yttranden kring
fyra vindkraftsiarenden; 23 arbetsdagar pa samrad med lansstyrelsen kring
bl.a. rovdjur och kraftledningar. Dessutom tillkommer ytterligare samrad och
yttranden angdende kraftledningar, grustakter och liknande bl.a. med polis
och Sametinget. Samebyn behovde ocksa ligga ned tid pa eventuella 6verkla-
ganden av olika drenden (skrivelser, kartforberedelser). Samebyn fick sta for
kostnaderna i de fall det dagsarvode som erhallits inte motsvarat de faktiska
kostnaderna. Dessa drenden ar inte en del av samebyarnas huvudverksamhet,
utan tillkommer utover all ordinarie verksamhet med sjalva renskotseln.

Trycket okar — "mera av allting” i det svenska renskotselsomradet

Trycket pa betesmarkerna i norra Sverige har 6kat kraftigt de senaste dren,
vilket 6kat behovet av att forsta och beakta de kumulativa effekterna. I denna
rapport fokuserar vi pd renskotselomradet som ticker cirka 55 % av Sveriges
yta inom Norrbottens, Visterbottens, Jamtlands och Visternorrlands lan.
Nastintill hela detta omrade ar renskotselomrade (Fig. 2).

! Myndigheternas beaktande av kumulativa effekter maste ses i ljuset av renskoétselsratten och de rattig-
heter som samerna atnjuter som urfolk. Vi noterar att bristande hansyn till kumulativa effekter kan betyda
att dessa rattigheter inte skyddas (av svenska staten) eller respekteras (av bolagen). Dessa rattigheter
behandlas dock inte specifikt i denna studie, se i stallet t.ex. Allard, 2015.

12
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Figur 1. Renskétselsomradet i norra Sverige. Lila: produktiv brukad skogsmark; ljusrétt: icke skyd-
dade fjallomraden; gratt: skyddade fjallomraden; gront: skyddade skogsomraden. Data fran RenGIS

(Sandstrém 2015).

Skogsbruk dr den markanviandningsform som paverkar den storsta arealen
inom renskotselsomradet (t.ex. Sandstrom mfl. 2016). Vindkraft och gruv-
verksambhet ar tva exploateringsformer som okar snabbt i norra Sverige. Alla
dessa verksamheter medfor ytterligare exploatering i form av infrastruktur
nodvindig for verksamheterna sisom vagar och kraftledningar. Detta innebar
att skogsbruk, vindkraft och gruvverksamhet star for en mer omfattande for-
andring och storre exploateringstryck i landskapet dn den faktiska ytan som
sjdlva karnverksamheten upptar. Dessa verksamheter utgor darfor huvudfokus
i denna rapport. I detta avsnitt illustrerar vi kort utvecklingen i renskotselsom-
radet i Sverige utifran de tre sektorerna skogsbruk, vindkraft och gruvniring.
Forindringstakten av vindkraften i norra Sverige 4r markant. Ar 2003
fanns det 48 stycken vindkraftverk i norra Sverige. Sedan dess har 6kningen
varit mycket kraftig och 11 ar senare, 2014, fanns 704 vindkraftverk inom

samma omrdade (Fig. 2).

13
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Antal vindkraftverk i norra Sverige
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Figur 2. Antalet uppférda vindkraftverk i norra Sverige. Data fér Norrbottens, Vasterbottens,
Jamtlands och Véasternorrlands 1an, baserad pa statistik fran Energimyndigheten (2015).

Av de kommuner med storst utbyggnad av vindkraft 2015 ligger 6 av 10 inom
renskotselomradet: Hirjedalen, Bracke, Pited, Berg, Sorsele och Storuman.

Av de lan som producerade mest el fran vindkraft 2014 var Visterbotten den
nast storsta producenten efter Vistra Gotaland, och Jamtland pa fjarde plats
(Energimyndigheten, 2015a).

En fortsatt utbyggnad av antalet vindkraftverk i norra Sverige ar ocksa
att vinta. Exempelvis har Dorotea, Vilhelmina och Asele kommuner i en
gemensam oversiktsplan som mal att till &r 2020 ha byggt sammanlagt 240
vindkraftverk i de tre kommunerna (Dorotea kommun mfl., 2010). Detta
jamfort med att det 2014 fanns totalt 67 vindkraftverk i kommunerna
(Energimyndigheten, 2015b). Denna malsittning ger en tydlig signal om vilket
typ av 6kande exploateringstryck som kommer att foreligga inom delar av
renskotselomradet kommande ar.

Utover malsittningarna fran kommunerna ovan visar en sammanstall-
ning gjord av Nitverket for Vindbruk genom Lansstyrelsen i Halland (april
2016) att antalet vindkraftverk vars tillstind vunnit laga kraft, men som dnnu
inte uppforts eller tagits i bruk, uppgar till 845 i norra Sverige. Detta innebar
att mer an en fordubbling av antalet vindkraftverk, jimfort med de som var
i bruk 2014, kan vara att vanta inom renskotselomradet de kommande aren.
Nagot som ytterligare skulle 6ka det exploateringstryck som foreligger inom
renskotselomradet.

Inom gruvsektorn har 6kningen i markanvindning ocksd varit markant.
Fran den forsta registrerade markanvisningen till koncession 1884 fram till
1950-talet var 6kningen begransad. Fran 1950-talet fram till ar 1974 okade
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den arealen i en betydligt snabbare takt och ar 1974 hade cirka 10 500 hektar
markanvisning till koncession ackumulerats inom renskotselomradet i
Sverige. Fran 1974 fram till ar 2000 skedde det relativt sma forandringar och
okningen var nistintill obetydlig. Kring millennieskiftet inleddes en ny tid dir
ackumulationen av markanvisning till koncession okade kraftigt igen och gick
fran knappt 11 000 hektar ar 2000 till cirka 18 700 hektar ar 2012 (Fig. 3).

Ackumulerad markanvisning till koncession inom samebyar i Svenska Sapmi
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Figur 3. Den totala ackumulerade arealen av markanvisning till koncession. Data per beslutsar som
utgivits sedan den forsta registrerade ar 1884 fram till 2012, da den senaste markanvisningen till
koncession utdelades. Sammanstallningen baseras pa bakgrundsdata fran SGUs mineralrattighetsda-
tabas MRR10. Markanvisning till koncession innebar markatkomst fér den verksamhetsuttvare som
ska bedriva utvinningen. Figuren visar den sammanlagda arealen som markanvisats per beslutsar.

En mojlig indikator for intresset att bedriva gruvverksamhet och siledes,
pa sikt ett framtida exploateringstryck, ar antalet beviljade undersoknings-
tillstand. Antalet beviljade undersokningstillstind kan ses som en mojlig
indikator som bade illustrerar drivkraft bakom exploateringstryck fran
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gruvverksamhet, men dven delvis som indikator for tryck.? Ett undersoknings-
tillstdnd utfirdat for ett omrade innebdr inte att det nodviandigtvis kommer
att etableras en gruva pa platsen (det 4dr endast en brikdel av alla undersok-
ningstillstand som slutligen mynnar ut i att en gruva etableras pa platsen),
men det ger en indikation pa att det finns intresse for att under ratt forut-
sattningar bedriva gruvverksamhet i ett omrade. Undersokningstillstinden
ar i normalfallet giltiga i tre ars tid, de kan dock forlingas och den maximala
giltighetstiden ar 15 ar (Bergstaten, 2015). Antalet beviljade undersokningstill-
stand har ocksa okat under senare dr. Under perioden 1995-2004 beviljades
31 undersokningstillstind. Detta kan jamforas med perioden 2005-2014 da
506 undersokningstillstind beviljades i samma omrade (Fig. 4).

Antal beviljade undersékningstillstand i norra Sverige per ar
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Figur 4. Antalet beviljade undersékningstillstand per ar i norra Sverige. Detta inkluderar
Norrbottens, Vasterbottens, Jamtlands och Vasternorrlands 1an. Sammanstaliningen baseras pa
bakgrundsdata fran SGUs mineralrattighetsdatabas MRR10.

Risk for missade policymal och 6kade konflikter

For myndigheter ar det viktigt att ha robusta processer och verktyg for att
beakta kumulativa effekter pa renskotseln av minst fyra skal. For det forsta,
EU:s direktiv om miljokonsekvensbeskrivningar (85/337/EEC) och direktiv om
strategiska miljokonsekvensbeskrivningar (2001/42/EC) kraver att medlems-
lindernas nationella lagstiftning for nya exploateringar inte bara beaktar de
direkta och indirekta konsekvenserna av ett projekt eller program utan dven
de kumulativa effekter som uppstar i samspelet mellan flera projekt 6ver tid.

2 | Europeiska miljobyrans (EEA) ramverk for val av indikatorer DPSIR (Driver, Pressure, State, Impact,
Response) betonas vikten av en systemsyn dar indikatorer for en viss utveckling skall valjas utifran kau-
sala samband mellan drivkrafter, tryck, tillstand, effekt och atgarder (Gabrielsen och Bosch, 2003).
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For det andra ar beaktandet av kumulativa effekter nodviandigt for att
myndigheterna ska kunna respektera samiska rattigheter och mojliggora

en hallbar renskotsel. Svarigheterna for den svenska staten att hantera
konkurrerande markansprak i forhallande till renskotseln har under den
senaste tiden lyfts, t.ex. i en rad klagomal fran FN och EU dar det pape-

kas att Sverige inte erkdnner samernas urfolksrattigheter i tillstindsproces-
serna (se t.ex. FN, 2011; CERD/C/SWE/CO/19-21 para. 17; Ahrén, 2014).
Diskrimineringsombudsmannen (DO) har siledes observerat (2013, p. 37) att
“Arbetet med att forverkliga och skydda samers rattigheter handlar om att ga
fran rattighet till verklighet... [det] kan exempelvis resultera i forindrad lag-
stiftning eller att beslut och vardagliga arbetssdtt, rutiner eller regler vigleds
utifran ett urfolksrattsligt perspektiv”.

For det tredje behover kumulativa effekter beaktas for att nd miljopo-
litiska och dven andra politiska mal rorande storslagen fjallmiljo, levande
skogar, klimatmal, hallbar gruvniring mm. Naturvardsverket har nyligen, i
tva rapporter om gron infrastruktur och om de svenska miljomalen, dragit
slutsatsen att dagens policyverktyg ar otillrackliga. Naturvardsverket efterfra-
gar darfor bl.a. en tydligare kartliggning av konkurrerande markansprak och
nya verktyg for en mer holistisk landskapsplanering (Naturvardsverket 2013
och 2014a).

For det fjarde finns det ett behov av att minska riskerna for 6kad/eska-
lerad konflikt mellan olika aktorer. Det finns en lang historia av konflikter
till exempel mellan renskotsel och skogsbruk och gruvnaring. Det ar valkant
inom konfliktforskningen att om exploatorer eller myndigheter vill minska
konflikter och 6ka acceptansen for olika projekt hos lokalsamhallen maste
tillstandsprocesserna bittre beakta de olika parternas oro och intressen, sisom
kumulativa effekter (Carpenter och Kennedy,1988; Friedrich. 1999, Beierle
och Cayford, 2000). Ménga tillstindsprocesser praglas dn i dag av 6verkla-
ganden och utdragna domstolsprocesser.

I nuldget riskerar detta forvaltningsdilemma att bidra till en eskalering
av konfliktnivin mellan aktorerna och en 6kad osdkerhet och oférutsiagbar-
het i tillstdindsprocesserna, dar manga samebyar ser protester som en nod-
vandig vag framat (t.ex. Raitio och Lawrence, 2016). Dessa problem var en
av anledningarna till att Naringsdepartementet ar 2013 gav Lansstyrelsen i
Norrbottens ldn i uppdrag att undersoka hur samverkan mellan renskotseln och
gruvnaringen kunde forbattras (Regeringsbeslut N2013/4068/FIN). I sin slut-
rapport identifierar ldnsstyrelsen ett antal hinder for samverkan som ror just
tillstdndsprocesser, samiska rattigheter och kumulativa effekter. Det konklude-
ras bl.a. att ”kraven pa miljokonsekvensbeskrivningarnas rennaringsanalyser
bor fortydligas” och att ”gemensamma verktyg for att beskriva och bedéma
kumulativa effekter bor utarbetas” (Lansstyrelsen i Norrbottens lan och
Sweco, 2016, s. 31-32). Tidigare projekt inom vindkraftssektorn har ocksa
genomforts som en foljd av erkdnnandet av dessa risker for konflikteskalering
(se t.ex. VindRen, 2010).
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1.3 Kartlaggning av och hansyn till kumulativa
effekter — litteraturdversikt

Kumulativa effekter pa ren
Kumulativa effekter har under ldng tid diskuterats inom hela utbrednings-
omradet for renar och caribou (Rangifer tarandus sp.). Flera studier och
vetenskapliga arbeten beskriver att effekterna har stor betydelse for artens
utbredning och fortlevnad (Nellemann och Cameron 1998; Nellemann m.fl.
2000; Johnson m.fl. 2005; Environment Canada 2011, 2012). I Kanada har
det gjorts manga utredningar som beskriver hur de kumulativa effekterna
paverkar cariboupopulationen (Gunn m.fl. 2011, Berger 1977%). Ar 1977
adresserades fragan vid en utredning géllande utbyggnad av en gasledning
fran Beaufort Sea genom Kanada till USA. Gasledningen har dnnu inte byggts
och det ar fortfarande ett kontroversiellt forslag eftersom det skulle paverka
stora naturomraden och Kanadas urbefolkning. I Krausman och Harris
(2011) beskrivs ingdende hur man bor ga tillvaga for viga in de kumulativa
effekterna for caribou, befolkningen och miljon i 6vrigt i Kanada. Det har
aven gjorts olika scenariostudier for framtiden pa det norra halvklotet for att
ge en bild av hur utvecklingen kan komma att bli (t.ex. Nellemann m.fl. 2001;
Schneider m.fl. 2003). P4 senare tid har det ocksa lyfts fram att det ar viktigt
med ett historiskt perspektiv for att kunna beskriva hur de kumulativa effek-
terna har vixt fram over tid (Kivinen 2015). I det har avsnittet vill vi visa hur
nagra av dessa verktyg kan anvindas till att beskriva de kumulativa effekterna
ur ett renskotselperspektiv, genom att delvis utga fran ett historiskt perspektiv
men ocksd genom att gora en framskrivning av hur landskapet skulle kunna
se ut i framtiden med den planering som i dag finns att tillga for renskotsel-
omradet i Sverige.

I tva olika genomgangar av vetenskapliga studier pa hur renar reagerar
pd infrastruktur och mansklig aktivitet konstaterades att bide domesticerade
renar, vildrenar och caribou oftast reagerar med att undvika infrastruktur
eller forandra sitt beteende pa en regional skala (Vistnes och Nellemann 2008;
Skarin och Ahman 2014). De stérsta skillnaderna mellan vilda och domestice-
rade renars reaktionsmonster hittades i lokala, kortvariga studier, men pa den
skalan kan inte de langvariga effekterna av en storning utvirderas (Skarin och
Ahman 2014). Merparten av de studier som fokuserar pa lokala, direkta effek-
ter av storningar visar pa liten och kortvarig paverkan, och man har oftast inte
studerat hur hela renhjorden reagerar pa storningen. For att fa en helhetsbild
av hur renarna anvinder sitt betesomrade ar det viktigt att studera renarnas
anvindning langsiktigt och 6ver hela betesomradet, samt att ta hansyn till att
anvandningen kan skifta fran ar till ar och mellan olika siasonger beroende pa
vaderlek och andra yttre forutsattningar. Det innebir regionala studier 6ver
flera manader och ar snarare dn lokala kortvariga studier.

3 http://caid.ca/vol1_mac-pip.html
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Kumulativa effekter i tillstandsprocesser
Att ta hdnsyn till kumulativa effekter i tillstandsprocesser dr en erkind
utmaning inte bara i Sverige utan dven internationellt, inklusive linder med
en langre historia av lagstiftning som tydligare kraver av exploatorer och
tillstindsmyndigheter att hdansyn tas till kumulativa effekter (Tollefson och
Wipond, 1998; McDonald, 2000; Connelly, 2011). En av de tidigaste officiella
definitionerna av kumulativa effekter finns i USA:s Council on Environmental
Quality regelverk diar kumulativa effekter beskrivs som “effekterna pa miljon
som harror fran den stegvis okande effekten av atgarden i tillagg till andra
tidigare, nuvarande och rimligen forutsebara framtida atgiarder”.* Denna
definition lag aven till grund for EU:s lagstiftning (MacDonald, 2000), som
kraver att konsekvensbeskrivningen redogor for de “kumulativa effekter i for-
héllande till andra befintliga och/eller godkianda projekt, med beaktande av
eventuella befintliga miljoproblem i omraden som ar av sarskild miljomassig
betydelse och som antas bli paverkade, eller utnyttjandet av naturresurser”.’
I den litteratur som syftar till att ge vigledning for konsekvensanalyser pape-
kas bl.a. behovet av analyser som innefattar effekter som kan vara rumsliga,
temporala, och kopplade pa icke-linjart sitt sa att lokal kunskap kravs for att
belysa riskerna (Franks m.fl., 2011). I denna rapport fokuserar vi pa de MKB
— forfaranden som ror enskilda projekt och deras tillstandsprovning, i motsats
till strategiska miljobedomningar for policy, plan eller program som har sina
egna mojligheter och begransningar (se t.ex. Bidstrup och Hansen, 2014).
Trots tydliga krav inom EU-lagstiftningen praglas befintligt svenskt regel-
verk av otydlighet kring vad som menas med kumulativa effekter, vilka krav
som stills pa de underlag exploatorer tar fram for sina MKB:er och hur
myndigheter ska granska dessa. Miljobalken (SFS 1998 6. kap. 7 § rorande
MKB) stiller inget krav pa att beakta kumulativa effekter; begreppet anvinds
overhuvudtaget inte.® Miljodepartementet (2009) har tidigare papekat att
det kan ifragasittas om miljobalken efterlever kraven i MKB-direktivet och
foreslagit att ett tydligt krav infors om att kumulativa effekter ska beaktas i
MKB-underlaget.” Departementet rekommenderade da dven att miljobalken
uppdateras med en tydligare formulering om hur kumulativa effekter ska

4 “The impact on the environment which results from the incremental impact of the action when added
to other past, present, and reasonably foreseeable future actions” (40 C.F.R. 1508.7, citat fran MacDo-
nald, 2000). (40 C.F.R. 1508.7, cited from MacDonald, 2000).

5 Citat fran Annex IV, kopplat till Art. 5(1)) i EU:s direktiv om miljékonsekvensbeskrivningar (85/337/
EEC) (http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32014L0052). Direktivet uppdatera-
des 2014, dock utan att berdra aspekt rérande kumulativa effekter (2014/52/EU). Se aven EU:s direktiv
om strategiska miljokonsekvensbeskrivningar (2001/42/EC).

& Naturvardsverket anger i en webartikel kring innehallet i en MKB enbart att det kan vara bra att ta med
information kring ev. samband med andra projekt och att information kring tillhérande anlaggningar kan
underlatta bedémningen (https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Miljokon-
sekvensbeskrivning/Innehall/).

7 Miljédepartementet (2009, p. 92) skriver, med referens till Miljodverdomstolens beslut i malet

M 8597-06 bl.a. att: " | detta mal konstaterade Miljodverdomstolen bl.a. att det i svensk ratt saknas en
bestammelse om att det i miljokonsekvensbeskrivningen ska finnas ett krav pa att beskriva ett projekt i
sin helhet dven om det bara ar en del av detta som ar tillstandspliktig.”
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beaktas av exploatorer och myndigheter i tillstindsprocesser. Denna otydlighet
ger i dagslaget ett omfattande tolkningsutrymme (t.ex. Malmaeus m.fl., 2015),
och konsulter kan ha svart att tolka vilka krav som stills p4 MKB-underlaget
(Kagstrom och Richardson, 2015). I praktiken betyder detta att kumulativa
effekter sillan beaktas explicit i sdidana analyser (t.ex. Warnbeck och Hilding-
Rydevik, 2009), bl.a. eftersom konsulter oftast fokuserar pa att mota enbart
de minimikrav som finns i regelverket (Kagstrom, 2016).

En rad strukturella problem inom de specifika tillstindsprocesserna
for olika exploateringar motverkar hansynstagande till kumulativa effek-
ter (Tabell 1); vi beror enbart ndgra kortfattade exempel har. Provningen
av vindkraftsparker skiljer sig mellan stora och sma parker. Provningen
av storre parker enligt miljobalken ar begriansad till sjdlva anldggningen.
Tillstandsprocessen for gruvor bestar av flera olika delar som regleras i olika
lagar, men tillatligheten for gruvan som helhet med sina kringverksamheter
provas inte ndgon gang under processen. Bearbetningskoncessionsprévning
enligt minerallagen dr begrinsad till fyndigheten och de viktiga fragorna for
samebyarna provas sent i miljotillstindsprocessen enligt miljobalken. Hela
processen ger begransade mojligheter till inflytande for samebyarna. De sam-
ebyar som paverkas av transporter betraktas inte som sakigare i bearbet-
ningskoncessionsarenden, samrad under bearbetningskoncessionsprévning ar
frivilligt, och alla samrad sker mellan exploatoren och samebyn, istallet for
mellan samebyn och staten (Lawrence och Larsen 2016; Allard m.fl., 2016).8
Vad giller skogsbruk finns det nedanfor fjallnara skog ingen tillstindsprov-
ning for vanliga skogsbruksatgarder. Markigaren gor en anmilan om plane-
rade skogsbruksatgarder till Skogsstyrelsen. Det finns inte heller krav pa MKB.
Tidigare forskning visar att det ofta finns sma eller inga marginaler for bola-
gen att exkludera storre omraden fran skogsbruk med hansyn till renskotseln.
(t.ex. Sandstrom och Widmark, 2007). I skogsvardslagen finns krav pa samrad
(20 §) for storre markagare inom aret-runt-markerna, men samebyarnas moj-
ligheter att fa sin sak provad i domstol paverkas negativt av att det i regel inte
finns nagot tillstindsforfarande och dirmed ingen mojlighet att 6verklaga myn-
digheternas beslut. Bestimmelserna i skogsvardslagen (SFS 2010:930) gallande
skyddet for renskotseln dndrades 2010. Dessa har i liten utstrackning provats
i domstol och det ar enligt Torp (2014) darfor svart att fa en klar uppfattning
om vilket faktiskt skydd lagstiftningen innebar for renskotseln.’

8 Denna praxis har dock nyss utmanats med en ny dom fran Hogsta forvaltningsdomstolen fran februari
2016 (Mal nr 2047-14). For en kort kommentar kring domen fran Christina Allard, se fotnot 183 i
Lawrence och Larsen (2016).

° Torp (2014) skriver bl.a. att det faktum att lagstiftaren "valt att upphava den enda bestammelsen som
stallde relativt konkreta krav pa skogsbrukets hansyn till rennaringen, innebar att det rattsliga skyddet
under senare aren har foérsvagats”.
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Tabell 1. Nagra sdrdrag kring tillstandsprocesserna.

Tillstindsmyndighet  Lagstiftning Exempel
VINDKRAFT Lansstyrelse Miljobalken Olika processer for sma och
Kommun PBL stora parker.
Fragmenterad process.
GRUV- Bergsstaten Minerallagen Fragmenterad process.
ETABLERING Miljébalken Bearbetningskoncession
PBL Overklagas till regeringen.
SKOGSBRUK Skogsstyrelsen Skogsvardslagen Inget tillstandsférfarande

nedanfér fjallnara skog.

Gar inte att dverklaga skogs-
agarens anmalan.

Nya formuleringar ger férsva-
gat skydd for renskotseln.

Mot bakgrund av dessa osikerheter i regelverk har de senaste aren sett en
rad forsok fran bolag och samebyar att producera egna MKB - vigledningar
i Sverige. Dessa vigledningar varierar i innehall och rekommendationer, med
frivilliga protokoll och metoder som kan anammas utifran behov och intres-
sen (t.ex. Alexandersson, 2005; Sodra Lapplands Forskningsenhet, 2009;
Svonni, 2010; Lindblom, 2010; Gabna, Laevas och LKAB, 2015; Sandstrom,
2015). Enskilda myndigheter har forsokt, att pa eget initiativ, utveckla meto-
der for att kartlagga kumulativa effekter. Ett exempel 4r spridningen av
Renbruksplan som ett “parallellt” frivilligt verktyg fran en enskild myndig-
het, Skogsstyrelsen. Detta verktyg har erbjudits till alla samebyar men har
ingen formellt erkdnd roll i tillstdndsprocesserna (se ocksa Lof, 2014). Andra
exempel pa kortfattade vigledningar inkluderar Vindlovs sammanfattning
kring ”MKB inom renskotselomraden”, dar bl.a. behovet av att belysa indi-
rekta och funktionella konsekvenser nimns — dock utan att g narmare in
pa hur eller specifikt ange behovet av att ta hansyn till kumulativa effekter.'
Projektet VindRen tog fram en vigledning som bl.a. tydliggor att ” risken for
kumulativa effekter ska beaktas” men ger dock inga forslag pa arbetssatt for
att genomfora en sadan analys i praktiken (VindRen, 2010, s. 4).

Till skillnad frdn Sverige har det i andra ldnder, sisom Kanada och
Australien, skett en bredare institutionalisering av sociala konsekvensanalyser
(SKB) och minskliga rittigheters konsekvensanalyser (s.k. human rights due
diligence, HRDD). Dessa ansatser betraktas internationellt ofta som andra
och tredje generationens” konsekvensanalyser till skillnad fran den ”forsta
generationens” MKB-ansats som tillimpas i Sverige idag (t.ex.Vanclay m.fl.
2015). Enligt FN:s principer for foretag och minskliga rattigheter (UNGPs,
fran 2011) forvantas numera bade statliga aktorer och privata bolag genom-

10 http://www.vindlov.se/sv/lagar--regler/lagar-forordningar-och-foreskrifter/miljobalken/miljokonsekvens-
beskrivning/mkb-inom-renskotselomraden/. Se aven Vindlovs "checklista vid MKB for vindkraftverk”, dar
det dock inte heller finns ytterligare information kring hur kumulativa effekter kan/skall beaktas (https://
www.vindlov.se/Lagar--regler/Lagar-forordningar--foreskrifter/Miljobalken/Miljokonsekvensbeskrivning/
Checklista-vid-MKB-for-vindkraftverk/).
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fora en obligatorisk HRDD i projekt som innefattar hog risk for krankningar
av manskliga rattigheter, inklusive samiska urfolksrittigheter. I linder som
Kanada och Australien forekommer det ocksa att urfolkssamhaillen sjalva
ansvarar for framtagande av konsekvensanalyser (sd kallade ”community
based impact assessments”). I Sverige genomfordes en sadan studie, dar obe-
roende forskare arbetade med en sameby (Semisjaur-Njarg) for att bedoma
mojliga konsekvenser av en specifik exploatering, for forsta gangen i perio-
den 2014-16 (Lawrence och Larsen, 2016).

1.4 Tillvagagangssatt och avgransningar

Hittills har endast begransad forskning gjorts for att dokumentera kumula-
tiva effekter pa renskotseln. Detta arbete har framst fokuserat pa att utveckla
metoder for att beskriva de direkta konsekvenserna for betet (t.ex. Vistnes
och Nellemann 2008, Skarin och Ahman 2014). Vi har inte hittat exempel pa
tidigare forskning som har forsokt att sammanstilla de kumulativa effekterna
av olika markanvandning 6ver hela landskapet och dess konsekvenser for ren-
skotseln, vilket ar vad detta projekt har atagit sig.

Litteraturoversikten visar att samebyar och andra samiska aktorer inte
ar nojda med den stillning eller hansyn som ges renskotseln i forvaltningen
av den konkurrerande markanvindningen. Samtidigt har forskningen hittills
fokuserat pa en sektor och ett ”stupror” i taget, vilket betyder att det saknas
en samlad bild av hur kumulativa effekter pa renskotseln hanteras i dagens
regelverk och praxis. Detta projekt har i sin andra del fokuserat pa denna
fraga genom att ta fram myndigheternas syn pa situationen. Detta pilotprojekt
erbjod, troligen for forsta gangen, en mojlighet for tjansteman fran berorda
tillstaindsmyndigheter i Sverige att samlas for att utbyta erfarenheter om hur
man arbetar med beaktandet av kumulativa effekter och ta fram forslag pa
hur det nuvarande systemet kan forbattras.

Den process som redovisas har initierades i samtal mellan forskare och
Svenska samernas riksforbund (SSR) 2014. SSR uttryckte sin frustration over
det bristande beaktandet av kumulativa effekter i tillstindsprocesserna och
bad forskare med relevant naturvetenskaplig kompetens att ta fram kunskap
om kumulativa effekter pa samebyniva. Vilhelmina norra sameby involverades
i arbetet dd man har har kommit ldngt med att dokumentera exploatering-
ars konsekvenser pa renskotseln (t.ex. Lof m.fl., 2012). Det blev dven tydligt
att det fanns ett behov av att organisera en workshop dar resultaten fran
kartlaggningen kunde presenteras for de olika myndigheter som provar eller
utovar tillsyn pa olika markanvandare. Upplagget for ett bredare fokus for
workshopen, dvs. att nirmare analysera dagens regelverk och provningspraxis
tillsammans med representanter fran olika myndigheter, utvecklades utifran ett
forslag fran samhallsvetare i forskningsprojektet, i samverkan med represen-
tanter fran SSR och Vilhelmina norra sameby och naturvetare i projektet.

De tva delarna i denna rapport — kartlaggningen av kumulativa effekter
och analysen av tillstindsprocessernas kapacitet att ta hansyn till dem — ar
alltsd ndra sammanlidnkade: den naturvetenskapliga analysen av kumulativa
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effekter var ett viktigt underlag for samtalen mellan forskare, myndigheter och
samiska representanter (SSR och Vilhelmina norra sameby), och workshopen
fungerade dels som ett sitt att verifiera kartlaggningen och dels for att infor-
mera myndigheterna om den kunskap och de metoder som naturvetare tagit
fram i detta projekt. Material och metoder for varje delprojekt beskrivs nir-
mare i borjan av kapitel 3 och 4.

Vissa viktiga fragor har utelimnats i denna pilotstudie. Att gora en juri-
disk analys av de samlade regelverk som beror olika exploateringar och hur
dessa applicerats i domstolsfall har inte tagits upp i detta projekt. Dessutom
behandlar vi inte de implikationer som de kumulativa effekterna har for
samiska rattigheter En ytterligare begransning i studien dr att vi inte beak-
tar sociala och kulturella effekter som foljer av dndringar i tillgangen till bete.
Som vi visar i denna studie, finns det idag omfattande hinder for att beakta de
kumulativa konsekvenserna nar det galler de direkta konsekvenserna for mark-
anvandningen, vilket gjorde att vi valde att fokusera pa detta och overlata en
detaljerad analys av sociala och kulturella effekter till andra/senare studier.
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2. Historisk bakgrund

For att forstd de olika markanviandarnas sammanlagda effekt och hur detta
paverkar renskotseln ar det viktigt att betrakta forandringar over tid. De
studier som gjorts tidigare har ofta haft dagens situation i landskapet som
utgangspunkt och inte tagit hansyn till hur historiska skeenden paverkat mark-
anvindningen (t.ex. Papworth m.fl. 2009). For att belysa forandringen 6ver
tid inom renskotselomradet i Sverige kommer vi i nista avsnitt beskriva his-
toriken kring hur infrastruktur och mansklig aktivitet i norra Sverige forand-
rats over tid. Vi foljer upp detta med att beskriva nagra av de overgripande
anpassningsfaser som renskotseln genomgatt.

2.1 Markanvandning och kumulativa effekter
| ett historiskt perspektiv

Renbetesutredningarna under tidigt 1900-tal visar att samebyarnas betesom-
raden ansags fullt tillrickliga for renhjordarnas forsorjning (Osterberg m.fl.,
odaterat). Det var d3 en forhallandevis liten andel av betesmarkerna som
blivit obrukbara for renbete p.g.a. annan markanvindning. Det fanns dess-
utom fa manskligt skapade barridrer i landskapet. Renhjordarna kunde rora
sig fritt fran fjall till kust efter flyttleder som etablerats och anvints sedan
langt tillbaka i tiden.

Jordbrukets expansion

Jordbrukets expansion till fjallomradet nadde sin kulmen under 1900-talets
forsta del, vilket ledde till stora konflikter av lokal karaktir med renskotseln.
Detta giller framfor allt i fjallomradet pa renarnas sommarbetesland och vid
samernas host- och varvisten. Jordbrukarnas/nybyggarnas ekonomi i fjallom-
radet baserades pa boskapsskotsel vilket innebar att de hade ett stort behov
av vinterfoder vilket samlades in fran gras- och starrbevuxna vatmarker, s.k.
slatterangar som lag utspridda i landskapet, mdnga ganger langt ifrin hemgar-
den (Fig. 5). Renarna var, da som nu, ocksa beroende av sidana vatmarker.
P4 varen graver renarna ofta efter vattenklover och andra viaxter pd myrarna
och pa hosten soker de sig ner till de fjallndra skogarna och dess myrar for att
beta. Nybyggarna ansag att renarnas gravande efter foda pa varen forsam-
rade tillvixten pa myrarna. Nybyggarna hiavdade ocksa att renarna rev ut och
forstorde hohissjorna pa hosten. Konflikten med jordbruket innebar att sam-
erna i mojligaste man forsokte hélla renarna borta fran slatterangarna, vilket
innebar att renarna inte kunde bygga upp sitt energiforrad infor vintern. Fran
myndighetshall ansdgs darfor under lang tid att det var sommarbetet som
var renskotselns flaskhals (Osterberg m.fl., odaterat.). Jordbrukets ansprik pa
markomraden ledde dock inte till att betesmarkerna forsvann utan endast till
att tillgangligheten till betesmarkerna inskranktes.
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Figur 5. Andringar i jordbruksmark. Jordbruksmark (gult) och slatterangar (gront) ca 1915 och
2015 i ett undersokt omrade inom Vilhelmina norra sameby och Vilhelmina kommun. Bruket av
slatterangar upphérde successivt fram till mitten av 1900-talet.

Det ar svart att dra en tydlig grans mellan renskotsel och jordbruk, och samiskt
och svenskt (finskt) i Vasterbottensfjillen, eftersom dven samer borjade med
jordbruk, antingen som ett frivilligt val eller framtvingat nir renhjorden gatt
forlorad. Manga av de samiska nybyggarna fortsatte att kombinera jordbruket
med renskotseln. Renskotseln drog ocksa indirekt nytta av jordbruket genom
att man ofta overnattade hos nybyggarna och bonderna vid flyttningarna
mellan sommar- och vinterbeteslanden (Manker 1947, Ryd 2013) och att man
da passade pa att byta varor och tjanster.

Ett annat dokumenterat problem var l6sa hundar som jagade och till och
med rev renar. Hundar var vanliga bland alla bofasta och problemet for ren-
skotseln var vilkant hos myndigheterna (SOU 1936:23). T kontrakten for
fjallagenhetsupplatelser ovan odlingsgransen (1915) star det uttryckligen att
arrendatorerna inte far inneha hund pa grund av hansyn till renskotseln.

Den nya infrastrukturen

11930 ars lapputredning dyker det for forsta gdngen upp en beskrivning av att
den nya infrastrukturen ar ett problem for renskotseln; det beskrivs ingdende
om situationen for renskotseln i samebyarna runt Kiruna (Fig. 6). Jarnvigen
(Ofotenbanan) som dragits genom sommarbetesmarkerna orsakade forluster
genom renpakorningar, men innebar ocksa ett hinder i landskapet som for-
svarade vandringarna mellan olika betesomraden (SOU 1936:23). 1919 ars
Lappkommitté pekar till och med ut jarnviagen som den direkta orsaken till
att en av samebyarna Overgick fran intensiv till extensiv renskotsel i det har
omradet. Vidare hade ocksa den da relativt nya vattenkraftsutbyggnaden i
Luleilven lagt stora betesmarker under vatten (SOU 1936:23). Aven samhiil-
len och ny bebyggelse i omradet kring Luledlven med de stindigt narvarande
l6sa hundarna forsvarade betesutnyttjandet. I utredningen papekas att det inte
var den direkta forlusten av betesareal som var huvudproblemet utan istallet
svarigheten att utnyttja de tillgingliga betesmarkerna. Utredningen noterade
dock att trots jordbrukets stora markansprak si innebar den inte ett hinder
for renarnas fria vandringar.
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Det moderna skogsbrukets intag

Ar 1950 ir ett mérkesar for svensk skogsindustri som da dvergick till dagens
moderna trakthyggesbruk och foryngringsmetoder (Holmberg 2005).
Renskotseln sdg med stor oro pa denna forandring framfor allt vad galler
paverkan pa tillgangen pa mark- och hianglavar. Detta var huvudanledningen
till ett mote i Jokkmokk 1954 dar foretradare for skogsnaring, rennaring,
skola och forskning deltog (Skuncke 1955). Fore omliaggningen av skogsbru-
ket utgjordes skogen av stora omraden med glesa skogar som troligen hade
gynnat god tillvixt av marklavarna. Det fanns ocksa stora sammanhingande
omraden med hinglavsbarande granskogar. Renarna lockades ofta till avverk-
ningarna for att dta av hanglav, vilket inte uppskattades av skogsbruket som
ogdrna sag renar i avverkningarna. Renarna trampade till snén som fros ihop,
vilket ledde till att skogsarbetarna var tvungna att skotta fram virket och
histarna hade svart att ta sig fram pa de ihopfrusna vagarna (enligt 6verjag-
maistare Ebeling, Domanverket, senare generaldirektor Skogsvardsstyrelsen;
Skuncke 1955). Renbete i skog med lav sdgs diremot som positivt eftersom
sjdlvforyngring av tradplantor gynnades. Efter omlaggningen av skogsbruket
anvindes forst hyggesbranning och senare markberedning som foryngrings-
atgird, vilket ansags missgynna marklavarna. De hianglavsbiarande skogarna
minskade och skogarna fortitades. Kalhyggen forsvarade renskotseln eftersom
snon packas hardare vilket gor det svarare for renarna att grava efter bete och
natverket av skogsbilviagar delar av betesomraden och gor att det blir svarare
att halla renarna samlade (Sameland i férvandling, 1986), sirskilt om vigarna
dessutom plogas under vintern. Effekterna av de nya skogsbruksmetoderna
borjade bli kdnnbara for renskotseln fran slutet av 60-talet (Danell 2005).

Pa Jokkmokksmotet ar 1954 betonade sameskolans rektor att renbetet
varierar stort fran fjdllomradet till skoglandet, men att det maste betraktas
som en enhet (Skuncke 1955). En atgiard som paverkar betet inom ett omrade
kommer att fa aterverkningar inom hela samebyns omrade. Han beskrev
ocksa det som vi idag kallar kumulativa effekter genom att gd igenom alla
de beteslandsforluster som orsakats av olika konkurrerande markanvandare
samt att avsluta med slutsatsen att det inte gar att diskutera skogsbruk-renna-
ring separat utan att ocksd ta ovrig markanvandning i beaktande. Det framgar
av rektorns genomgang att vattenkraftsutbyggnaden vid denna tid upplevdes
som en stor faktor, men att dven politiska beslut (minskat renbete i Norge),
gruvetableringar, jakt- och fiskeupplatelser ovan odlingsgransen och pa renbe-
tesfjallen samt turismen i sodra fjallomradet minskat renbetesmarkerna.

P4 ett liknande mote 1955 skriver lappfogen att samebyarna i Jamtland
under en 20-drs period upphort att flytta till kustomradet och samtidigt kortat
vinterflyttningarna med ca 20 mil (Skuncke 1955). Orsaken ar enligt honom
bebyggelsens snabba fortitning, kommunikationsnitets utbyggnad och vat-
tenkraftens utbyggnad i kustlandet. Detta i omraden som tidigare varit prak-
tiskt taget 6ppna for renhjordarna.
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Férandringar under 1950 talet

Trots att flera nya markanvindare tillkommit i renskotselomradet hade det
tidiga 1900-talets konfliktomrdden minskat. Jordbruket hade gétt tillbaka
kraftigt och myrslattern hade i det narmaste upphort (Sveriges national-
atlas 1992). Befolkningen i fjdllomradet hade minskat, vilket lett till farre
bosittningar och att problemen med hundarna minskat. Fortatningen av
bebyggelsen i centralorterna gjorde daremot att renflyttningarna inte langre
kunde passera genom dessa. Rovdjursstammarna fortsatte ocksa att minska.
Infrastruktur i form av viagar och jarnvagar fortsatte att byggas ut. Trots att
tdgen dodade manga renar visade sig jairnvigen ocksa underlitta renskotseln
genom att familj och bohag kunde sindas med tag eller buss i flytten mellan
sommar- och vinterbeteslanden. I Vilhelmina norra sameby upphorde flytt-
ning med klovje- och korrenar omkring 1925. Man fortsatte dock att flytta
med bohaget packat i ackjorna, men nu skickades det med bat och lastbil
istillet (Manker 1947). Forutom att underlitta de langa flyttningarna sé fick
vagarna ocksa den lokala fordelen att det blev ldttare att ta sig till och fran
renhjordarna (Ryd 2013). Biltrafiken 6kade langsamt fram till 50-talet, och
antalet bilar var fortfarande lagt och den tidens vagstandard tillit inte hoga
hastigheter. Vigarna fick dock den negativa effekten att de skar av renens
naturliga vandringsleder och gjorde det lattare for hjordarna att skingras
eller att borja folja vag istdllet for flyttled. I takt med att biltdtheten 6kade
och vigarna bade byggdes ut och forbittrades blev vigarna alltmer ett pro-
blem for renskotseln, sarskilt som manga gamla flyttleder foljde vagstraken.
Samtidigt 6kade renskotarnas egen rorlighet i arbetet och manga skaffade
sig bil (Svenska turistféreningen 1963).

Vattenkraftsepoken

Sverige borjade elektrifieras under 1880-talet och lokala kraftverk byggdes.
Forsta kraftverken i renskotselomradet dr Porjus 1910-15 och Harspranget
1919-21. Den stora utbyggnaden inleddes fran ca 1940 och gick sedan
fran soder till norr. Syftet med utbyggnaden av Norrlandsilvarna var att
tacka behovet av el i sodra Sverige. 1936 byggs den forsta kraftlednings-
linjen mellan Norrland och sodra Sverige (fr. Krangede). 1952 byggs den forsta
400 kV-ledningen (fr. Harspranget). 1990 fanns sex sddana ledningar (Sveriges
nationalatlas 1992).

Sjoregleringsepoken innebar att stora markomraden kom att laggas under
vatten vilket ledde till direkta konsekvenser i form av forlorade betesmarker
och fiskemojligheter samt patvingade forandringar av flyttleder och visteplatser.
Ytterligare konsekvenser som regleringarna medforde var att de naturliga gran-
serna mellan samebyarna forandrades. Vattendrag som fungerat som naturliga
barridrer kunde pa vissa stillen nu vara torrlagda vilket gjorde att renarna
hamnade i grannsamebyar. I andra omraden skedde det motsatta da naturliga
vadstillen forsvann sa att renarna inte kunde folja de normala flyttlederna. De
reglerade vattendragens osdkra isar blev ett allvarligt problem. Isbildning lings
stranderna, simre barmarksbete och patvingade lastbilstransporter dr andra
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pafoljder av vattenregleringarna (Sameland i forvandling, 1986). Ett konkret
exempel har vi i Vilhelmina norra sameby med damningen av Vojman och
Vojmsjon som ibland kallats ”den kinesiska muren” av renskotarna. Efter
ddamningen av Vojmsjon har daliga isforhédllanden pa Vojman skapat en bar-
ridr for renarna nar de ar pa vag osterut till forvinter- och vinterbeteslandet.
Allt sedan damningens tillkomst pa 1950-talet finns berittelser om tragiska
olyckor dar bade renar och renskotare forolyckats. Det har gjort att man har
tvingats till att frakta renarna med lastbil forbi Vojman.

Vindpark storlek
v 1till 9 vindkraftverk
T 10 till 30 vindkraftverk
§  mer 4n 30 vindkraftverk
®  Gruva
~—— Kraftledning
—— Jérnvég
- Végar
Reglerat vatten
Fjallomrade
[ ] Renskdtselomrade

|
0 100 200 300 km

Figur 6. Kumulativa effekter for renskétselomradet for dren 1900, 1950 och 2015. 1900: stam-
banan utbyggd till Gallivare (svart) att antal sma gruvor (r6d), vagnatet hade vi denna tidpunkt liten
paverkan pa renskotseln, nybyggen fanns langs alvdalarna., 1950 vag och tagnatet utbyggt men
med begransad trafik, de forsta vattenkraftsdammarna har uppforts, farre men stérre gruvor. 2014
Jarnvag och vagar i full drift som ofta skapar barriarer, vattenkraften fullt utbyggd, fa men stora
gruvor var och en med stor paverkan (réd), vindkraftparker (grén) uppférda eller under samrad och
férhandling. Nedanfdr den rosa fjallgransen bedrivs skogsbruk i stort satt dverallt.
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FAKTARUTA ROVDJUR

| dagslaget finns 1500-2000 lodjur i Sverige, varav 740-870 inom renskotselomradet.!?
Lodjuren har varit fridlysta i omgangar fran 1928 till 1943 och fran 1991 och framat.
Nar de blev fridlysta 1991 hade de minskat fran 700 djur pa 1970-talet till ungefar 200
djur i hela landet.

Jarven blev fridlyst 1969 och da fanns de omkring 100 individer kvar framférallt i fjall-
omradet!3. Ar 2012 hade jarven 6kat till 125 foryngringar eller 668-835 individer. Idag
finns jarven ocksa i skogsomradet och gor det ocksa problematiskt for renskotseln att
anvanda forvinteromradet nedanfor fjallen.

Bjornen fridlystes 1912 efter att ha varit hart jagad sedan mitten pa 1800-talet da det
uppskattningsvis fanns 4700-4800 individer i Norge och Sverige!4. Ar 1930 fanns det ca
130 individer och sedan dess har bjérnstammen stadigt ¢kat i Sverige och 2013 uppskat-
tade man bjérnstammen till 2800 individer. Under aren 2010 till 2016 pagar ett pro-
jekt pa uppdrag av regeringen for att kartlagga bjérnens predation pa renkalvar (Karlsson
m.fl. 2012). Férlusterna &r stora och upp till 50 % av kalvarna har tagits av bjérnarna.
Eftersom ersattningen idag ar baserad pa samebyns areal ar ersattningen i de omradena
med mycket bjorn undermalig. Fér Udtja skogssameby ar ersattningen 12 000 kr per ar
medan forlusterna kan uppga till ca 1 miljon kr réknat i antalet dédade kalvar.

Varg far inte forekomma med féryngringar inom renskétselomradet, men trots det finns
det ibland féryngringar i sodra delarna av renskotselomradet som skapar stora problem for
renskotseln genom att renarna blir stressade och sprider ut sig dver stora omraden. Vargen
fridlystes i Sverige 1966 och da fanns det mindre an 10 individer!>. 1983 kunde man
konstatera den forsta foryngringen av varg pa lange och idag finns ca 400 individer med
sitt huvudsakliga utbredningsomrade i Svealand.

Kungsdrnen &r ett problem for renskdtseln eftersom den tar renkalvar under kalvnings-
tiden. Kungsoérnen har varit fridlyst sedan 1924 och det fanns ca 1700 &rnar i Sverige
vintern 2006/0716. Ar 2013 fanns 600-750 revirhdvande par varav 125 var lyckade
hackningar. Under aren 1993 till 1995 rapporterades arligen mellan 300 till 900 renar
dodade av kungsdrn i Sverige.

Rovdjuren inom renskétselomradet
Varg, lo, jarv, bjorn och 6rn finns inom renskétselomradet och renen ir ett
viktigt bytesdjur for samtliga dessa arter. Rovdjur har i alla tider upplevts som
ett allvarligt hot mot renarna och renskotseln. Detta framgar av samers egna
berittelser, som refererats i exempelvis bockerna ”Vargen ar virst” (Sikku och
Torp 2004) och ”Ren och varg. Samer berittar” (Ryd, 2007).

Tidigare, nir Sveriges befolkning bestod mest av bonder som alla hade
djur bekampades rovdjuren med de medel man hade till hands. Med allt effek-
tivare jaktmetoder utrotades rovdjursstammarna helt pA méanga hall. For ren-

11 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Vaxter-och-djur/Rovdjur/Fakta-om-lo/

12 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Vaxter-och-djur/Rovdjur/Fakta-om-jarv/

13 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Vaxter-och-djur/Rovdjur/Fakta-om-bjorn/
14 http://naturvardsverket.se/sv/Sa-mar-miljon/Vaxter-och-djur/Rovdjur/Fakta-om-varg/

15 http://naturvardsverket.se/sv/Sa-mar-miljon/Vaxter-och-djur/Rovdjur/Fakta-om-kungsorn/
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skotseln fanns fortfarande mojligheter att anvianda andra omraden dir det var
mindre rovdjur. S& smaningom skedde en omsviangning av attityden till rov-
djur. Fran att betraktas som skadedjur sdgs rovdjuren som en virdefull del av
naturen som madste bevaras. I mitten av 1900-talet var samtliga arter fridlysta
och stammarna aterhamtade sig gradvis. Darmed ckade ocksad problemen for
renndringen.

Ersdttningssystem for rovdjursskador inférdes i samtliga nordiska lander.
I Sverige kom 1996 ett unikt system baserat pa antal foryngringar av rovdjur
(jarv, lo samt for enstaka vargforekomster) istillet for att forsoka hitta och
rakna alla rovdjursdodade renar.'® For bjorn och 6rn utbetalas en arealersitt-
ning beroende pa hur stor samebyn var, men enbart pa aret-runt markerna.
Enligt samebyarna anses detta system dock inte ersitta forlusterna for ren-
skotseln och konflikterna mellan renskotsel och rovdjursférvaltning har fort-
satt. Ar 2014 borjade lansstyrelserna pa uppdrag av Naturvérdsverket och
Sametinget att arbeta med ett nytt forvaltningsverktyg med toleransnivaer for
rovdjursforluster inom renskotselomradet. Enligt detta system ska renndringen
inte forlora mer dan 10 % av vinterhjorden till rovdjur.

2.2 Renskoétselns anpassning och rationalisering

Det finns en mangd hiandelser under de senaste 150 aren som haft stor bety-
delse for hur renskotseln bedrivs idag. Danell (2005) har gjort en analys av
hur renskotseln standigt har anpassat sig till nya situationer som uppkommit
och att anpassningarna sker i cykler utan tydlig borjan och slut. Enligt Danell
vaxlar systemet mellan stadium av ”tillvixt”, ?mognad”, ”sonderfall” och
”fornyelse”. Genom att belysa hur de kumulativa effekterna paverkar renskot-
seln kan vi fa en battre forstaelse av hur man bor forvalta landskapen i ren-
skotselomrddet i Sverige och vara forberedd med l6sningar nar man hamnar

i ett stadium av sonderfall och behov av fornyelse. Vi vill i det har avsnittet
framfor allt belysa tre historiska hiandelser som varit betydelsefulla for ren-
skotselns markanvandning och som lett fram till den nuvarande formen av
renskotsel. Vi gor inte ansprak pa att beskriva hela historieforloppet och kan
darfor ha utlimnat handelser som i vissa avseenden ocksa kan ha varit bety-
delsefulla. Mer fullstindiga beskrivningar for olika epoker finns att tillga i lit-
teraturen (t.ex. Lantto 2011; Cramér och Ryd 2012; Brannlund 2015). Det ar
ocksa viktigt att forstd att de anpassningar som renskotseln genomgatt sallan
har varit valda dtgarder utan oftast en oonskad ”16sning”.

Tvangsforflyttningar och gransdragningar
Sedan slutet pd 1800-talet har det, som en foljd utav gransstingningarna
mellan Finland, Ryssland, Sverige och Norge, skett en rad tvangsforflyttningar

16 Se www.rovviltportalen.no.
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av de renskétande samerna som hamnade i Sverige. Griansstingningarna ledde
till att det blev betesbrist i norr i borjan av 1900-talet, och for att renar och
manniskor skulle klara sig tvangsforflyttade man samer fran norra Sverige
lingre soderut. Nodaren aterkom under 1930-talet, fortfarande som en foljd
av att det blivit for trangt och ont om bete i norr. Forflyttningarna pagick
anda fram till 1940-talet, men da var det samer som frivilligt ansokte om att
flytta for att fa tillgang till battre betesmark.

For att mota problemen med forlorad betesmark pa fel sida om gran-
sen upprattades ar 1919 en renbeteskonvention mellan Sverige och Norge.
Renbeteskonventionen upplostes dock 20035 efter att forhandlingarna mellan
linderna brutit samman och idag giller Lappkodicillen fran 1751. I praktiken
har 4nda en del samebyar i Sverige fortfarande avtal med renbetesdistrikten
pa norsk sida. Vilhelmina norra sameby har t.ex. ett avtal med Byrkije renbe-
tesdistrikt i Norge om att fa beta i gransfjillen pa Norska sidan och Byrkije
har tillgang till Logdealandets konventionsomrade nere vid kusten mot
Bottenhavet.

Fran intensiv till extensiv skotsel

I borjan pa 1900-talet var renskotseln nomadiserande och fran Jamtland till
sodra Norrbotten mer intensiv medan renskotseln i norra Norrbotten var

mer extensiv (Lantto 2011). I den intensiva renskotseln holls renarna i tatare
hjordar och var tamare eftersom de hanterades mer och de mjolkades ofta.
Den extensiva skotseln var mer inriktad pa kottproduktion och renarna gick
pa fritt bete. Den intensiva renskotseln forde dock med sig problem i form av
sjukdomar och epidemier med dalig kondition hos renarna som foljd. Ett sitt
for samerna att hélla renarna friskare var att slappa ut dem fritt pa bete under
perioder (Lantto 2011). Under mellankrigstiden borjade den intensiva skotseln
overga till en mer extensiv hallning av renarna eftersom det gav friskare och
starkare renar. Sedan dess har den extensiva skotseln blivit 4n mer extensiv i
och med 6kad konkurrens om marken med andra markanvandare och tack
vare mekaniseringen av renskotseln.

Efter introduktionen av det moderna intensiva skogsbruket pa 50-talet
blev det efter hand allt svarare att hitta sammanhingande bra vinterbetes-
omraden. Detta bidrog till att det blev svarare halla renarna inom ett
mindre omrdde under en ldngre tid. Istallet var man tvungen att lata renarna
sprida ut sig 6ver storre omraden, vilket bidrog till en mer extensiv skotsel.
Omstillningen till den extensiva skotseln underlattades ocksd av snoskoterns,
kommunikationsradions och helikopterns intrdde i renskotseln, vilket brukar
benimnas mekaniseringen av renskotseln (Muller-Wille och Pelto 1971).

I borjan anviandes skotern mest for att transportera sig fram till renarna och
man bevakade fortfarande renarna genom att skida runt renarna, men alltef-
tersom skotrarna blev mer latthanterliga kunde man ocksa borja anvinda dem
till att félja med och vakta renarna (Ryd 2013). Det blev ocksd svarare att
hinna med att skida runt renhjorden under en dag eftersom renarna behovde
hallas i storre omraden for att hitta bete.

31



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6722
Kumulativa effekter av exploateringar pa renskétseln — vad behover géras inom tillstandsprocesser

Kalvslakt istéllet for sarvslakt

En annan anpassning renskotseln har genomgatt sedan 1970-talet och framat
ar overgangen till kalvslakt istallet for sarvslakt. Det innebar att kalvarna
slaktas efter den forsta sommaren och att man bara skoter livdjuren 6ver den
begriansande vinterbetesperioden. I regeringens proposition till den nya lagen
ar 1971, skrivs det till och med in att kalvslakt ar att foredra eftersom det
inte kraver lika mycket vinterbetesmark (Prop 51:1971 35§), vilket dock inte
finns med i lagen fran samma ar. Idag dr ca 70 % av slakten kalvslakt och
kalvslakt gynnas genom att ge ett hogre prisstod per kg slaktad kalv 4n till
kg slaktat vuxet djur (Sametinget, 2015). Sammantaget sa har antalet renar

i Sverige fluktuerat mellan 225 000 till 280 000 djur de senaste hundra aren.
Det har alltsa varit ungefar samma antal renar 6ver tid medan skotselfor-
merna och produktionen har forandrats. Om renskotseln idag skulle ha till-
gang till samma markareal som fanns i borjan av 1900-talet och tillimpa den
skotselform man har idag skulle det formodligen vara mojligt att ha en storre
produktion.
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3. Kartlaggning av kumulativa
effekter

I detta kapitel har vi kartlagt olika markanvandningar for att illustrera de
kumulativa effekterna som paverkar renskotseln inom framforallt Vilhelmina
norra sameby. Det vi vill svara pa i det hir avsnittet av rapporten ar a) Hur
stora arealer upptar de kumulativa effekterna av de olika markanvandarfor-
merna pa renskotseln? b) Vilka metoder kan anvindas for att dokumentera
och kommunicera omfattningen och effekterna av olika former av exploate-
ringar i ett landskap? Vi redovisar metoder for att beridkna storningsomrade
och habitatseffektivitetsvarde utifran information om historiska, befintliga och
potentiella framtida exploateringar samt forskning kring storningszoner. Vi
har anvint kartlagd information for all infrastruktur och mansklig aktivitet,
och applicerat storningszoner for respektive storningskalla for att berakna hur
stor yta som berors av de olika storningskillorna. Dessa resultat presenteras i
avsnitt 3.2 nedan.

3.1 Metod: berdkning av stérningsomrade och
habitateffektivitetsvarde

Ett stort antal forskningsprojekt visar att renar undviker och eller hindras

i sitt betesutnyttjande av infrastruktur och mansklig aktivitet (Vistnes och
Nellemann 2008, Skarin och Ahman 2014). Vi har sammanstillt information
fran dessa arbeten och ocksa inkluderat ytterligare resultat fran senare studier
(Tabell 2). Vi har delat in effekterna utav storningar i tva kategorier: undvi-
kande effekter och hinder. Ibland forekommer ocksd en kombination av dessa
tva effekter.

Undvikande effekter beskrivs ofta i litteraturen som en storningszon inom
vilken majoriteten av renarna minskar sin anviandning av omradet, jamfort
med omradet runt omkring storningszonen och/eller i jamforelse med hur
omrddet anvandes innan storningskallan kom till.

Hinder i landskapet kan delas in i ytterligare tva kategorier: totala bar-
ridrer eller hinder som 4dr mojliga att passera men forandrar beteendet hos
djuren (Beyer m.fl. 2016). Exempel pa totala barridrer ar byggnader, inhidg-
nade vagar, jarnvagar och industriomraden som inte kan passeras utan man
maste ta sig runt dem pd nagot sitt. Vagar och jarnvagar utan stangsel, kraft-
ledningar, och vindkraftsparker kan vara exempel pa hinder som skulle kunna
passeras. Genomsldppliga hinder kan resultera i att renarna ror sig fram och
tillbaka framfor hindret innan de bestimmer sig for att passera omradet.

Det kan leda till s.k. ”holding patterns” som vid forsta anblicken ibland kan
uppfattas som att renarna anvander omradet mer dn vad de gjorde innan
storningen kom till. Men vid nirmare analys av rorelsemonstret kan det t.ex.
pdvisas att renarna rort sig mer fram och tillbaka i omradet an de gjorde
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innan hindret uppstod (Skarin m.fl. 2015). Sddana beteenden mits bland
annat genom att analysera forflyttningshastigheter. Det gar ocksa att obser-
vera en kombination av undvikande effekter och genomslappliga hinder. Nar
renarna har passerat ett genomslappligt hinder stannar de inte pa andra sidan
hindret utan ror sig snabbt bort frin omradet for att komma till omraden
lingre bort fran storningskallan dir de kan fa betesro.

Underlag for vara analyser av storningszoner och storningsomraden
kommer fran databasen Omvirldsfaktorer som ingar i samebyarnas RenGIS
(Sandstrom 2015)."7 Databasen Omvarldsfaktorer bestir av en sammanstall-
ning av geografiskt material frin Lantmaiteriet och andra myndigheter samt
markanviandande aktorer.!® Sammanstillningen i RenGIS ar den enda fullstin-
diga sammanstillningen av all markanvindning inom renskétselomradet som
finns offentligt tillganglig (Sandstrom 2015).

For att illustrera utbredningen av konkurrerande markanviandning bakat i
tiden for ar 1900 och 1950 har vi sammanstillt historiska uppgifter for vagar,
jarnvagar, vattenkraft och slatteraingar m.m.. De historiska kartorna har dar-
efter skapats genom att kombinera flera olika typer av kallor. Vi har bland
annat utgdtt fran en mingd ildre kartmaterial (bade digitala och ej digitali-
serade), aktuella digitala kartor, samt kompletterat dessa med uppgifter fran
facklitteratur och faktauppgifter fran relevanta hemsidor (byggnadsar, verk-
samhetsperiod och liknande). Da killmaterialet 4r av varierande kvalitet ar
vara kartprodukter inte helt exakta, men de ger dandé en god oversiktlig bild
av forhallandena for olika tidsperioder."

17 RenGIS ar samebyarnas verktyg for att kartlagga sin markanvandning. | systemet ingar ocksa karte-
ringar av annan konkurrerande markanvandning.(Omvérldsfaktorer). RenGIS &r utvecklat genom pro-
jektet Renbruksplan, koordinerat av Skogsstyrelsen men dar ansvarat nu laggs pa Sametinget (se dven
Sandstrom 2015 samt kapitel 3).

18 Se www.lantmateriet.se.

19 S|atterangar: Aldre kartor ffa fran awvittringen, Vattenkraft: Aktuella kartor, facklitteratur+internet
Allmanna vagar: Aldre kartor, Jarnvag: Aktuella kartor, facklitteratur+internet, Gruvor: Aktuella kartor,
facklitteratur+internet, Kraftledningar: Facklitteratur, Vindkraft: Aktuella kartor.
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For att illustrera effekterna av renarnas undvikande av olika typer av infra-
struktur i var berdkning av storningsomrade, har vi i forsta hand anvant

de storningszoner som tagits fram i studier pa renar i renskotseln. For de
storningskallor dar det saknas studier pa renar i renskotseln kompletterar

vi med storningszoner som tagits fram for vilda renar eller caribou, efter-
som deras reaktion i de flesta fall dr jamforbara (Skarin och Ahman 2014).
For renar inom renskotseln har det identifierats storningszoner for storre
vagar, vindkraftsparker, mindre titorter eller turistcentra och kraftledningar
i kombination med vigar (Skarin och Ahman 2014), medan det fér gruvor
och vattenkraftsdammar endast finns studier pa vildren och caribou. Det
saknas helt studier for jarnvag (bade med och utan stingsel) och bergtikter.
Stambanan (jarnvidg) som gar genom Vilhelmina norra samebys vinterbetes-
marker ar ostangslad och leder, enligt renskotarna, till att de inte vill vistas
med renarna niarmare dn 10 km fran jarnvagen. Detta for att inte riskera att
renarna korsar jarnviagen och forolyckas. Vi har darfor satt upp en stornings-
zon pa 10 km for stambanan baserat pa denna information. Det har identifie-
rats negativa effekter fran vandrings- och skoterleder, men det saknas specifik
information om storlek pa storningszoner eller barriareffekter. I de fall dar
det saknas uppgifter om storningszoner fran de vetenskapliga studierna eller
erfarenhetsbaserade avstind fran renskotseln, men dir det finns undvikande
effekter sa har vi anvant 500 m breda storningszoner. Denna storlek anvands
som storningszon i Kanadas ”Caribou recovery plan” (Environment Canada
2011, 2012). I de fall olika storningszoner har identifierats av olika studier
har vi anvint det avstind som ocksd bedomdes som rimligt av Vilhelmina
norra sameby.

Paverkan fran infrastruktur och manskliga aktiviteter varierar beroende
pa drstiden. I de studier dir man studerat paverkan under flera arstider har
man konstaterat att kalvningstiden och senvintern ar de kinsligaste perio-
derna men att renarna dven paverkas negativt av infrastruktur och mansklig
aktivitet under ovriga arstider (Anttonen m.fl. 2011, Polfus m.fl. 2011, Skarin
och Ahman 2014). Vintern anses allmint vara den begrinsande arstiden i ren-
skotseln och darfor paverkar allt storningsomrade pa vinterbeteslandet anta-
let renar som 4dr mojligt att halla i samebyn under alla arstider. Vi kan alltsa
forvinta oss olika effekt av storningen beroende pa vilken arstid det ar, men
har har vi i mojligaste man delat upp undvikande effekter och barriareffekter
mellan kalvning och tiden efter kalvning och vintersdsong (Tabell 1). Eftersom
vintern kan ses om en flaskhals for renskotseln i Vilhelmina norra sameby
har vi berdknat storningsomrade for vinterbeteslandet specifikt och illustrerar
resultaten i kartor med hogre upplosning.

Nir vi skapat buffertzoner runt de olika omvirldsfaktorerna beriknade vi
hur stor andel av arealen som blev stérningsomrade. Vi utforde berdkningar
pa storningsomrade for Vilhelmina norra sameby for ar 2014 och som en
scenarioanalys for ar 2050 (Fig. 7). Nar vi utfor storningsomradesberdkningar
har varje bortfall endast raknats en gang, det vill siga dar storningszoner
overlappade sa raknas bara den arealen en gang. Arealen som aterstar efter att
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ha subtraherat storningsomradet definieras som ett habitateffektivitetsvirde
(HE) som harstammar fran berdkningen av ”disturbance management thres-
hold” som anvinds for cariboupopulationer i Kanada (Environment Canada
2011, 2012). For berakning av HE har vi ocksa raknat bort den areal som
kalavverkats sedan ca 1980.

Scenariot for framtida markanviandning i Vilhelmina norra sameby for ar
2050 har vi kallat for ”2050”. Har har vi antagit att vignatets omfattning
kommer vara detsamma dven om trafikvolymerna kommer att 6ka. Vi har
inte heller antagit ndgon forandrad omfattning av bebyggelse eller odlings-
mark. Vi har daremot ”byggt ut” vindkraften genom att inkludera de vind-
kraftsparker som redan ar beviljade och de som nu handliaggs inom samebyn
enligt informationen i Vindbrukskollen. Vi har ocksa lagt till ett scenario
for etablering av en gruva i fjdllen i kalvningsomradet, dar det idag finns ett
undersokningstillstind for en mineralfyndighet. Detta for att illustrera vad
ett intrang pa kalvningsomradet kan fa for betydelse for samebyn. I scena-
riot har skogsbruket paverkat all produktiv icke skyddad mark. Samebyn
har varit involverad i diskussionerna kring dessa fiktiva exploateringar och
om placeringen av dessa, eftersom de har en 6verblick 6ver vad som planeras
inom samebyn idag. Vi har bara jobbat med ett scenario for 2050 som vi och
samebyn i omradet anser ar ett mojligt scenario. I ett framtida projekt skulle
det vara virdefullt att skapa fler scenarios baserat pa information fran fler
kategorier av markanvindare. I den hir pilotstudien har det dock inte funnits
utrymme att skapa fler scenarios.

3.2 Resultat av kartlaggning av kumulativa
effekter i Vilhelmina norra sameby

Vira resultat av kartlaggningen av markanvindningen sedan 1900-talets
borjan visar att stora arealer idag paverkas nar samtliga markanvindares
aktiviteter inkluderas i en berdkning av storningsomrade for Vilhelmina norra
sameby. I illustrationen av hur annan markanvindning har vuxit fram inom
renskotselomradet och inom Vilhelmina norra sameby kan vi se att i borjan av
1900-talet var i stort sett all mark tillganglig for renbete (Fig. 7). Stambanan
var ocksa utbyggd och en del landsvigar fanns, men vagnitet hade vi denna
tidpunkt liten paverkan pa renskotseln. Jordbruk och andra bosittningar
hade etablerats langs dlvdalarna. Omkring 1950 var vigar och jarnvigar mer
utbyggda men med fortsatt begransad trafik. De forsta vattenkraftsdammarna
hade ocksa uppforts, daribland Vojmsjon inom Vilhelmina norra sameby. Det
moderna skogsbruket gjorde ocksa sitt intdg under 50-talet. I dag (ar 2014)
har jarnvag och vagar tagits i full drift, vilket ofta skapar hinder och barria-
rer for renskotseln. Vattenkraften har blivit fullt utbyggd med konsekvensen
att flyttvagar inte kan anviandas. I borjan av 2000-talet har ocksa vindkraft
borjat etableras vilket leder till att betesmarkerna inte kan anviandas som
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tidigare. I vart scenario for ar 2050 har vignitet och jarnvigen inte utokats i
omfattning, men trafiken har okat vilket fatt till foljd att barridrereffekterna
forstarkts. Skogsbruket har nu ocksa paverkat all produktiv skogsmark och
antalet vindkraftsparker har mangdubblats. I berdkningen av storningsomrade
kan vi ocksa se hur stora arealer som formodas paverkas under ar 2014 och
ar 2050 av infrastruktur och mansklig aktivitet (Fig. 8).

Nar vi applicerar storningszoner identifierade inom ramen for olika
forskningsprojekt utgor det totala storningsomradeet beraknat utifran hela
samebyns areal 30 % (4679 km?). For samebyns vinterbetesomrade ar stor-
ningsomradet 54 % eller 4111 km? av det 7656 km? stora vinterbetesomra-
det. Att bara jamfora arealer av paverkade och inte paverkade omraden blir
alltid en forenkling av verkligheten som inte visar pa den lokala variationen.
Trots det ger det 4nda en trolig bild av samebyns forutsiattningar och svarig-
heter med infrastruktur och mansklig aktivitet. De studier som vi hanvisar till
visar pa en samstammighet dar renar reagerar med att undvika infrastruktur
och mansklig aktivitet med vissa avstind, beroende pa varje situations unika
forutsittningar.

—— Vagar — Kraftledning
1 Vindkraft Skogsbilvagar —— Samebynsgranser
% Gruva —— Jarnvagar I Reglerat vatten

Figur 7. Stérningskéllor fér aren 1900, 1950, 2014 och 2050 fér Vilhelmina norra sameby.
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Figur 8. Stérningsomrade fran stérningszoner 4r 2014. Beraknade for: a. Hela Vilhelmina norra
sameby dar marken nedan stambanan inte kan anvandas; b. Vinterbetesomradet i Vilhelmina
norra sameby dar marken nedan stambanan inte kan anvandas; c. Hela Vilhelmina norra sameby
dar stambanan &r stéangslad och ett fungerande system av ekodukter gér omradet tillgangligt for
renbete; d. Vinterbetesomradet i Vilhelmina norra sameby dar stambanan ar stangslad och ett
fungerande system av ekodukter gér omradet tillgangligt for renbete. Inom all skogsmark pagar ett
aktivt skogsbruk.

Den aterstiende arealen, habitateffektivitetsvardet (HE) , nar alla stornings-
omréden raknats bort ar 70 % for hela Vilhelmina norra sameby och 46 % for
vinterbetesmarken ar 2014. Av den totala vinterbetesmarken utgjorde skogs-
brukets paverkan 34 %, vilket var fordelat pa tre olika avverkningsperioder.
Ar 2002 till 4r 2013 (klassen >faktiskt avverkat”) kalavverkades 6 %, fran
1985 till 2002 (klassen ”hygge”) kalavverkades 20 % och fran ca 1975 till
1985 (klassen ungskog”) kalavverkades 8 % av vinterbetesmarken (Tabell 3).
Renskotarna i samebyn beskriver bland annat att ett skogsomrade nordvist
om Fredrika och vidare upp mot varlandet kring Klitvallen, som blivit hart
brukat, vilket omojliggjort genomflyttning for Vardofjallsgruppen. Istallet flyt-
tar man idag med lastbil bade var och host vilket gor att man inte kan utnyttja
mellanliggande omrdden med annars gott bete (Karin Baer, pers. komm).

Vid sidan av berdkningar av storningsomraden identifierade vi ocksa bar-
ridrer i landskapet som anses begrinsa flyttmojligheterna for samebyn och
ddrigenom minska betesutnyttjandet ytterligare. Sddana barridrer inkluderar
Vojmans daliga isar, som en foljd av vattenkraftsutbyggnad, stambanan som
gar tvirs igenom hela vinterbetesomradet utan viltstangsel, samt den totala
barridir som E4:n och Botniabanan utgor. I alla dessa exempel ligger den iden-
tifierade barridren vinkelrdtt mot flyttledernas riktning.
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Av de individuella storningskillorna leder barridren som uppstar pa grund

av den ostingslade stambanan till det storsta storningsomradeet och uppgar
till 23 % av vinterbetesmarken (Tabell 3). Om stambanan stangslades och ett
fungerande system av ekodukter for renar konstruerades sa skulle hela same-
byns HE 6ka med 8 %-enheter till 78 % och pa vinterbetslandet sa skulle
okningen bli 15 %-enheter till 62 %. De storre vigarna med en 1 km buffert
utgor ett storningsomrade pa 17 % av vinterbetesmarken och 12 % av hela
samebyns betesareal. Sdlunda ar det mojligt att faktiskt oka den tillgiangliga
betesarealen (HE) i ett framtida renbeteslandskap genom ett antal strategiska
atgdrder.

De utbyggda vindkraftsparkerna ar 2050 skulle innebira ytterligare 6 %
storningsomrade raknat pa hela samebyns yta och 11 % storningsomrade av
vinterbetesmarken. I dessa berdkningar ingar inte forvantade storningsomra-
den pa grund av tillkommande barriireffekter. Den tinkta “nya gruvan” med
10 km storningszon skulle innebdra 2.1 % storningsomrade av hela samebyn
och 3.3 % storningsomrade av aretruntmarkerna. Gruvan ligger ocksd inom
kalvningsomradet vilket formodas fa allvarliga konsekvenser for renarnas
betesro under kalvningstiden som 4r en extra kanslig period. I scenariot dar
stambanan har stingsel beriknas HE for hela samebyn ar 2050 vara 9578 km?
(61 %) och 3841 km? (50,2 %) av vinterbeteslandet. Det totala storningsom-
radet for hela samebyn ar 2050, utgjorde enligt vart scenario 6131 km? (39 %)
av hela samebyn och 3815 km? (49,8 %) av vinterbeteslandet.

Tabell 3. Berdkningar av storningsomrade, inom hela Vilhelmina norra sameby och inom vinterbe-
teslandet, utifran de olika storningszoner som tagits fram i forskningsstudier pa renar och caribou
(Tabell 1).

Storningskalla Buffert- Areainom % av hela Areainom % av Area inom % av
zon (km) hela same- samebyn vinterbete vinter- sommar- sommar-

byn (km?) (km?) bete bete (km?) bete

1E4 Oster 0 261 2 257 3

2Stambana Oster 10 1800 11 1800 23

Véagar (> 5m) 1 1881 12 1275 17 400 4

Bebyggd mark 0,5-2,5 742 5 436 6 12 0

Odlingsland 0 210 1 160 2

Vindkraft 3 191 1 170 2

Kraftledning 1 1275 8 936 12 69 1

Vattenkraft 0 274 2 78 1 181 2

Faktiskt avverkat O 715 5 469 6 108 1

Hygge 0 2597 17 1550 20 373 4

Ungskog 0 1031 7 603 8 183 2

3Vindkraft framtid 3 900 6 817 11

4Gruva framtid 10 333 2 332 3

1Stérningsomrade for den otillgangliga betesmarken 6ster om E4.

2Stérningsomrade for den otillgangliga betesmarken 6ster om den ej stangslade stambanan samt
for en 10 km buffert vaster om stambanan.

3Storningsomrade for framtida vindkraftsparker.
4Stérningsomrade for en "simulerad gruva”.
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4. Hansyn till kumulativa effekter
| tillstandsprocesser

I detta kapitel presenterar vi metod och resultat for den andra forskningsupp-
giften, som handlar om beaktandet av kumulativa effekter i tillstindsproces-
serna. De tva fragor som besvaras ar: a) Vilka mojligheter och svarigheter har
svenska myndigheter inom dagens regelverk och myndighetspraxis att beakta
kumulativa effekter och hantera konflikter mellan olika ansprak? b) Vilka
ansatser kan utvecklas for att forbattra hansynen till kumulativa effekter i till-
standsprovning? Nedan beskriver vi forst den metod som anammades. Darefter
redovisar vi den analys som tjanstemin fran olika berorda myndigheter gjorde
tillsammans med forskare och representanter for renskotseln under en work-
shop om beaktandet av exploateringars kumulativa effekter pa renskotseln.

4.1 Att gbra policyanalys tillsammans: teori
och metod

Vi ville i detta projekt erbjuda tjanstemin pa de berorda tillstandsmyndighe-
terna att sjilva belysa hur de ser pa regelverket och sin praxis och hur dessa
kan forbattras. Detta ar forsta gangen i Sverige som berorda tjansteman
fran olika myndigheter tillsammans medverkat vid analys av regelverk och
praxis rorande kumulativa effekter. Generellt sett 4r det inom policystu-

dier fortfarande sillsynt med studier dir analysen gors i samverkan med de
berorda parterna, trots att det finns bade teoretiska och praktiska skal till
att gora detta (Wagenaar, 2011). Litteraturen i amnet konflikthantering har
visat att kunskapsunderlag som parterna varit med om att ta fram inte blott
ar mera robusta, de upplevs ocksa som mer legitima och bidrar darmed till
okad acceptans for de slutsatser som dras utifran underlaget (Carpenter och
Kennedy 1988). Dessutom okar sannolikheten for att de [6sningar som analy-
sen resulterar i dr praktiskt relevanta och realistiska att genomféra.

Minga policyproblem — som fragan om hansyn till kumulativa effekter —
ar dessutom av en karaktir att de inte gar att undersoka pa ett meningsfullt
sdtt genom konventionella (s.k. ”normala”) forskningsmetoder. I situationer
dadr aktorer ar oeniga, inte bara om mojliga 16sningar utan dven om proble-
mets karaktir, behover de samkonstruera en gemensam problembild utifran
sina ofta motsatta perspektiv, erfarenheter och kunskap. Aktorer har ocksa
ofta sdidan kunskap om sin egen praktik — myndigheterna om tillstands-
provning och renskotare om renskotseln — att forskare helt enkelt inte kan
forska sig till denna om inte hela processen gors tillsammans med de berorda
aktorerna (Powell och Jiggins, 2003; Saarikoski och Raitio, 2013). Ansatser
dar kunskapsskapande sker i samverkan mellan forskare, myndigheter och
berorda aktorer har kallats for ”post-normal” (Ravetz 1986) eller ’Mode 2”
(Gibbons m.fl. 1994) vetenskap.
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Huvudmomentet i arbetet var en tvddagars workshop som holls den 7-8 maj
2015 i Vindeln. Infér workshopen hélls inledande samtal, intervjuer och kon-
sultationer med enskilda tjanstemin pa berérda myndigheter. Totalt tog pro-
cessen med att forbereda och genomfora policyanalys i samverkan ett ar, fran
hosten 2014 till hosten 2015. Designgruppen bestod av forskningsteamet samt
SSR och Vilhelmina norra sameby. Gruppens fokus var att skapa grundvillkor
som respekterade myndigheternas mandat och samtidigt utgick fran ett ren-
skotselperspektiv. Syftet var att ge utrymme for myndigheterna att utbyta erfa-
renheter och synpunkter kring konkreta aspekter av praxis. Vi fokuserade hir
pa hur dialogens grundvillkor definierades.?’ Vikten av tydliga och forhand-
lingsbara griansdragningar for dialog har tidigare belysts inom t.ex. kritisk sys-
temteori som ocksd lag till grund for metoden (Midgley 2000).

Gruvor, vindkraftverk och skogsbruk bedomdes av SSR (se dven kapitel
1) som den mest betydande konkurrerande markanvandningen utifran ett
renskotselperspektiv. Kontakt togs darfor med de myndigheter som har en
direkt roll i tillstands- och/eller tillsynsprocesserna for dessa verksambheter. Vi
inkluderade dven nationella myndigheter som har en mer indirekt, strategisk
roll i landskapsplaneringen, som Naturvardsverket och Energimyndigheten.
Deltagarantalet hade, for att tillata ett fordjupat samtal, hallits lagt. I work-
shopen deltog 24 personer: Sametinget som myndighet (3 personer), Energi-
myndigheten (1), Naturvardsverket (2), Bergsstaten (2), Skogsstyrelsen (1),
Lansstyrelsens miljoenhet fran tre 1an (4), Vilhelmina kommun (1), SSR (2),
Vilhelmina norra sameby (2) och projektets forskare (6). Infér workshopen
mottog alla deltagare information om att data frdn workshopen planerades
anvindas i denna rapport samt i eventuell vidare publicering.

SimuReal som gemensam analysansats
Under workshopen genomfordes en policyanalys i form av en sa kallad
SimuReal 6vning. Denna metod utvecklades inom organisationsférandrings-
traditionen (Klein, 1992) for att komma at tva grundlaggande utmaningar
i komplexa organisationer: a) manniskor dr ”positionerade” och ser enbart
en liten del av verkligheten, och b) manga handelser dger rum samtidigt och
ingen forstar allt som hander parallellt. For att skapa villkor for lirande
bidrar SimuReal till att en organisation blir mer synlig for sig sjalv och att
deltagarna blir mera uppmairksamma pa den interna dynamiken.

Eftersom vart projekt syftade till att involvera tjanstemain fran flera
olika organisationer tillimpade vi SimuReal-metoden pa en ”inter-organisato-
risk” verklighet (se hela SimuReal materialet for workshopen for detaljer).!

20 Vi utgick har bl.a. fran Eugenio Molini's processledningsansats som fokuserar pa just hur viktiga
grundvillkor (eller "boundary bonditions”) i dialogen formuleras: fragestallning, syfte, uppdrag, deltagare,
roller, inputs, férvantade resultat och effekter, begransningar, och processéagarens forpliktelse (se t.ex.
http://molini.es/).

21 " Regeringsuppdrag om forbéttrad beaktandet av kumulativa effekter av konkurrerande markanvandning
pa renskétseln”. Material for SimuReal pa workshoppen Kumulativa effekter av exploateringar pa ren-
skotseln i svenska Sapmi — vad beho6ver vi géra inom samhéllsplanering och tillstandsprocesser? 7-8 maj
2015, Vindeln.
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Ovningen las upp som ett fiktivt regeringsuppdrag dir syftet var att undersoka
beaktandet av kumulativa effekter inom Vilhelmina norra samebys omrade.
Tjanstemannen for varje myndighet behandlade tva fiktiva tillstindsansok-
ningar for vindkraftverk och for en gruva.?? Den stora skillnaden jamfért med
de samrad och andra méten som sker kring exploateringar i norra Sverige var
att workshopen och SimuReal utgick fran ett renskotselperspektiv. I vanliga fall
ar utgangspunkten en enskild tillstindsansokan for ndgon av de manga kon-
kurrerande markanvindningar, och dd dominerar dels exploatorens perspek-
tiv, dels myndighetsperspektivet. Under workshopen och SimuReal 6vningen
handlade det istillet om en ”omviant samrdd”, en situation dar myndighe-
terna fick kommentera pa tillstindsprocesserna utifrin samebyn helhetssitua-
tion och dess behov av att beakta kumulativa effekter av samtliga existerande
verksambheter.

Fallen konstruerades utifran inspiration fran aktuella och/eller tidigare
myndighets- och domstolsbeslut fran Vilhelmina norra sameby eller andra
samebyar. Som mall anvindes den information som vanligtvis ges till myn-
digheterna infor ett beslut, men presentationerna var sammanfattningar som
vi gjort for simuleringen. Varje fall visades pa en karta i RenGIS for att ge en
akthet till fallet och att gora det mojligt for deltagarna att relatera till faktiska
villkor pd plats, dvs. riktiga bakgrundsdata angdende redan existerande kon-
kurrerande markanvindning och olika omradens betydelse for renskotseln.??
RenGIS anvindes pa detta sitt som ett sa kallad ”socio-teknisk objekt” for
att stimulera samtalet och bidra till att medla mellan olika perspektiv (Toderi
m.fl., 2007).

Tjanstemin fran olika myndigheter fick sitta tillsammans i arbetsgrup-
per for de fall som de sjilva skulle provat i verkliga livet, eller som de annars
paverkar genom t.ex. utpekanden av riksintressen eller som remissinstans. De
fick svara pa foljande fragor:

e Vilka mojligheter finns det redan idag att beakta kumulativa effekter i
den aktuella tillstindsprocessen?
e Vilka hinder finns det for att beakta kumulativa effekter?

Direfter mottes deltagarna vid ett gemensamt bord for att dela och diskutera
sina resultat med varandra och med representanter for renskotseln och forsk-
ningen. Slutligen delades de in i blandade ”utskott” for att skriva ”6nske-
listor” for vilka dndringar i regelverk eller praxis som skulle behovas for att
komma vidare med de hinder som identifierats tidigare. I denna fas fick de
tanka helt fritt utan att ta hiansyn till dagens begriansningar eller mandat.

22 | uppdraget ingick aven fall med skogsbruk men p.g.a. brist pa deltagare fran relevanta myndigheter
genomfoérdes inte den 6vningen.

23 RenGIS éar ett datorprogram som syftar till att kartlagga samebyars markanvéndning och konkurrerande
markanvandning. Det ar utvecklat genom projektet Renbruksplan, koordinerat av Skogsstyrelsen men dar
ansvarat nu laggs pa Sametinget (se aven Sandstrdom m.fl., 2003 samt kapitel 3).
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Strukturering av data

For att erhalla ett strukturerat narrativ fran resultaten har vi organiserat data
under tematiska rubriker som beskriver de huvudsakliga mojligheter, hinder
och onskade forandringar som deltagarna formulerade. Eftersom det gemen-
samma arbetet i workshopen enbart producerade relativt oorganiserade listor
(dvs. ”bruttolistor”) av synpunkter anvander vi hir en grounded theory-ansats
(t.ex. Charmaz, 2006) dir vi samlat dessa synpunkter i mer Gvergripande
tematiska omraden. Det finns ingen ambition att ge sken av konsensus mellan
deltagarna, som i flera fragor hade olika syn — t.ex. pa tolkningen av regelver-
ket. Ménga fler hinder dn mojligheter identifierades dock i workshopen. Detta
reflekteras ocksa i analysen nedan och ger en bild av hur de deltagande tjans-
temannen ser pa situationen idag. For att tydliggora resonemangen och finga
de centrala aspekterna fran samtalen anviands anonymiserade citat, som gor
det lattare att ssmmanfatta deltagarnas synpunkter. Fokus dr pa tjansteman-
nens erfarenheter fran sin egen praxis och utbyte av erfarenheter mellan myn-
digheter. Vi inkluderar synpunkter fran SSR och Vilhelmina norra sameby nar
detta motiveras for att tydligora fragestallningen.

4.2 Mojligheter och hinder

1) Isolerade stuprér och fragmenterade tillstandsprocesser
Tva av de mest uppmarksammade aspekterna av dagens regelverk och myn-
dighetspraxis som forsvarar beaktandet av kumulativa effekter handlar om
det satt pa vilket tillstindsgivningen blivit fragmenterad, bade mellan olika
sektorer och inom ett enskilt arende. Enligt ndgra av deltagarna ar hante-
ringen av parallella tillstindsprocesser som pagar samtidigt ett storre problem
an beaktandet av kumulativa effekter fran redan existerande verksamheter.
Flera tillstands- och planeringsprocesser loper parallellt utan att myndighe-
terna kanner till varandras aktuella drenden. Foljande hinder identifierades
i diskussionerna:

e myndigheter kdnner inte till varandras aktuella 6ppna drenden

e myndigheter saknar ett gemensamt diariesystem

e det finns olika regelverk och tidsramar for olika tillstindsprocesser

En tjansteman kommenterade:

?Utmaningen dr... vad hinder nar det dr pagdende och parallella ansok-
ningar? Vi sitter i vara stupror, jag bar ingen aning om vad som hander med
andra projekt. Alla drenden prévas enligt olika lagar och olika tidsramar.”

En sarskild utmaning for myndigheterna ligger i att beakta effekterna av
andra exploateringar, med pagaende drenden eller som kan komma att soka
tillstdnd. Som tva tjinsteman noterade:
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”Vi mdste ju prova det som vi provar forst, vi kan inte avsld ndgot for att
det kanske kommer att komma ndgot hir [efterdt]... [men] det dr kanske
det man skulle vilja gora ibland.”

Aven inom varje sektor upplevs liknande problem med fragmentering. For
vindkraftverk provas sjdlva vindkraftparken for sig och de tillhorande tik-
terna och kopplingen till elnitet separat. Nar ett gruvbolag soker bearbetnings-
koncession beaktar myndigheterna enbart konsekvenserna av ”gruvhalet”
(malmfyndigheten) och inkluderar inte effekterna fran transportkorridorer,
slamdammar eller andra kringverksamheter, trots att dessa ar helt nédvandiga
for den planerade gruvans verksamhet och ar en viktig del av den problembild
som samebyarna upplever.

Representanter for linsstyrelserna reflekterade over detta:

”Det dr sd svdrt att vi bara ska titta pa hdlet ... ibland finns det kringverk-
sambeter som inte finns med [i provningen| och dad far vi inte med kumula-
tiva effekter.”

”Det dr svdrt att fd med de delar, vi vet kommer, men som inte kommer
vara med i [denna fas av] provningen.”

Fragmentering av enskilda drenden visar att utmaningen med beaktandet av
kumulativa effekter inte enbart handlar om mojligheterna att beakta effek-
terna av andra verksamheter, utan att det finns hinder i regelverket for att
beakta effekterna av den aktuella, enskilda verksamheten i sin helhet nar
den tillstindsprovas. Dessutom finns det stora skillnader i regelverk for olika
exploateringar. Framforallt skiljer sig skogsbruk fran andra verksamheter
genom att den saknar tillstindsprévning och MKB. Som tillsynsmyndig-
het har Skogsstyrelsen begransade mojligheter att beakta annat an lagkrav pa
enskilda skogsbruksatgarder:

”Vi har inte stod i skogsvardslagen att beakta kumulativa effekter. Det dr
mojligen upp till intrangsbegransningarna.”

2) Bristande underlag for tillstandsprévning

Det finns ett flertal mojligheter f6r myndigheterna att fa fram bra underlag
for tillstdindsprovning. Det ar exempelvis vanligt forekommande att begira
kompletteringar fran exploatoren om de effekter som inte forst syns i ansokan
och det ar dven mojligt for lansstyrelserna att bjuda in samebyn till muntligt
samrad dar tjanstemannen gor tjansteanteckning (detta anviands dock inte
sarskilt ofta). Myndigheterna upplever dock avsevirda svarigheter med att
beakta kumulativa effekter pa grund av brister i MKB-underlaget som limnas
in av exploatorerna. Deltagarna identifierade foljande hinder:

46



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6722
Kumulativa effekter av exploateringar pa renskétseln — vad behover géras inom tillstandsprocesser

e kvalitén pa underlaget varierar stort,

e avsaknad av information fran bolaget (bdde om aspekter som bor provas
samt aspekter som forst bor provas i en senare fas),

¢ bristande beskrivning av kumulativa effekter i MKB,

¢ bristande anvandning av SKB - lansstyrelsen kan ibland krava SKB, men
har svart att anvanda underlaget,

e svarigheter med att bevisa ”bestaende paverkan”,

¢ lang tid som gar mellan samrad som bolaget har med samebyn och anso-
kan; samrad dr en farskvara.

Tjanstemannen var tydliga med att de enbart kan beakta de kumulativa effek-
ter som specifikt framgdr av ansokan och/eller yttranden. Som en tjansteman
pa en lansstyrelse kommenterat:

?[Bolagen] dr inte alltid villiga att berdtta [om effekterna]. Om inte bola-
gen berdttar sd vet vi inte”.

Bergsstaten, som tillstindsmyndighet i gruvarenden, menade att de i sin tur ar
beroende av lansstyrelsens och samebyns yttranden nar den handliagger anso-
kan om bearbetningskoncession:

”Vi dr otroligt beroende av liansstyrelsens bedémningar, vi dr bakbundna.
Lansstyrelsen mdste se till att det finns ett underlag.”

Forutom att underlaget kan vara bristfilligt vad giller effekter som ar rimliga
att forutse finns det ytterligare dilemman med hantering av effekter som syns
forst senare, efter att ett tillstdnd beviljats eller villkor stillts. Aven om myn-
digheter kan krdva kontrollprogram fran exploatorer ansigs det finnas utma-
ningar i att sikra att dessa far onskad effekt.

3) Hog arbetsborda och orealistiska forvantningar pa samebyar

Fran dialogen framgick tydligt hur beroende bade bolag och myndigheter ar
av samebyarnas medverkan for underlaget; flera myndigheter var tydliga med
att information kring samisk markanviandning och dess behov enbart kunde
beaktas i fall samebyn sjilv la fram detta material. Varje samebys situation

ar unik och att beskriva den utan samebyns medverkan 4r nastintill omojligt.
Detta leder till stora krav pa samrad, medverkan och information som explo-
atorer/konsulter och myndigheter behover fran samebyn, vilket i manga fall
ar orealistiskt pa grund av bristen pa tid och resurser hos samebyarna. Manga
tjansteman ar val medvetna om detta, men kanner att de saknar alternativ:

”Kénns ndstan som jag far daligt samvete ndr jag mailar, men det dr ju har
[hos samebyn] det finns kunskap, man vill fraga men jag vet att det blir

en belastning, ndr ska jag fraga? Jag har inga andra verktyg dn att fraga
samebyn”
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Deltagande i tillstands- eller planeringsprocesser dr inte en del av sameby-
arnas ordinarie verksamhet (renskotseln), till skillnad fran myndigheter och
exploatorer. I de flesta fall far samebyn inte heller betalt for den tid den lagger
ned pa att medverka i tillstindsprocesser.** Om en sameby inte har mojlighet
eller intresse att bidra med kunskap och information paverkar det kvalitén pa
underlaget och myndigheternas beslut. Detta blir sirskilt problematiskt i de
fall dar samebyn ar helt emot ett projekt, alltsa i de fall dar det vore sarskilt
viktigt att myndigheterna har relevant och fullstindig information om hur
projektet skulle paverka renskotseln.

Flera tjinsteman ansdg att samebyarna ibland 6vervarderar riskerna fran
tillstandsprocesser, eftersom inte alla tillstindsgivna projekt blir av pa grund
av till exempel dndring i elpriser for vindkraft och mineralpriser for gruvor. En
tjansteman papekade:

”Siffrorna [fran SGU:s prognos| pd hur manga gruvor som kommer att
oppna mdste vi faktiskt glomma. Att det skulle bli sa mdnga gruvor det
tror inte jag. Det dr viktigt att vi har rdtt fakta! Inte en chans pd jorden att
det blir sd manga”.

Samtidigt pdpekade SSR och Vilhelmina norra sameby att myndigheterna inte
alltid 4r medvetna om hur stor press tillstindsprocesserna skapar pa sameby-
arna, eftersom samebyarna paverkas av osikerheten 6ver vilka av de sokta
och beviljade gruv- och vindtillstinden som till slut blir av. Aven de gruvor
eller vindparker som inte blir av fororsakar ett miangd arbete och stress for
samebyn under tillstindsprovningen i form av samrad, yttranden m.m. Som en
renskotselsrepresentant noterade:

”Fran ett renskotselperspektiv — ja, dd far samebyn ju sitta med i samrdd,
bidra till arbetsplan osv. och ligga ner tid. Och undersokningar ger ocksd
skador.”

Forviantningen pa samebyarna att bidra med kunskap uppfattades av SSR och
Vilhelmina norra sameby — och dven av vissa tjansteman — ocksa som para-
doxal da myndigheterna inte alltid visar tillit till den samiska kunskapen. Som
en samisk representant konstaterade:
”Varfor tror man inte pd renskotarna? Man sager att det inte finns ndgon
forskning. Ibland sdger de [ renskotare och forskare] tvirtom, ja men di
tror man [myndigheterna] pd forskningen”™.

24 Inom gruvbranschen har det blivit vanligare att bolagen técker samebyns kostnader for medverkan i
framtagandet av en rennaringsanalys, men detta tacker inte samebyns kostnader for rattshjalp vid yttran-
den och &verklaganden, eller kontakt med myndigheter.
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4) Spanning mellan politisk styrning och myndighetsutévning
Utover de aspekter som ror regelverk och myndighetspraxis paverkas tjanste-
mannen i sitt arbete med att beakta kumulativa effekter pa renskotseln ibland
av politisk styrning i sin myndighetsutovning. Ett positivt exempel ar att
Energimyndigheten i sitt utpekande av riksintresse for vindbruk har valt att
utelamna vissa omraden (kust, obrutet fjall) som adr viktiga for renskotseln
dven om de skulle ha goda vindférhallanden. Overlag idr samhillsekonomiska
argument dock viktiga bade pa det nationella och pa det lokala planet och
begransar ofta tjanstemannens arbete. Foljande punkter identifierades:
e sambhillsekonomiska argument viger tungt — de kommer ovanifran
1 organisationen,
® tjanstemdn maste implementera riksdagsbeslut att frimja vindkraft,
e om en kommun anvinder sitt veto mot vindkraft pd grund av renniring
kan det fororsaka ilska mot renskotare i lokalsamhallet.

Foljande citat illustrerar det tryck som myndigheterna kan utsittas for nar de
gOr sin bedomning:

”Samballsekonomin dr valdigt tung i vdra beslut... [det dr| lite politiskt
styrt, det dr ocksd ett bekymmer.”

”For en kommun dr det arbetstillfdllen och renndring... det dr politiska
beslut”.

”Det finns ett [internt beslut] att [vir myndighet| skall vara positiv till
vindkraft.”

Fragan i dessa situationer blir vilket utrymme det finns for hansyn till renskot-
seln. Utifran samtalet kring detta tema konkluderade en tjansteman:

?Egentligen dr det ju politikerna. De sdger att se till att det gar att samex-
istera, men tank om det inte gar att samexistera?”.

Spanningen mellan politik och myndighetsutovning finns inte bara i form av
att politiska signaler uppifran paverkar myndigheter i enskilda drenden. Vissa
tjansteman upplevde ocksa en frustration over att ansvar for att beakta kumu-
lativa effekter pa renskotseln liggs pa enskilda individer i enskilda fall istallet
for att politikerna skulle ta ett helhetsgrepp pa hogre niva:

”Manga av de fragorna som samerna for upp dr politiska fragor. Och det
dr inte vadr roll som myndighet att bli stallforetrddande politiker”.
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5) Olika tolkningar av regelverket och underlaget

Samtidigt som deltagare understrok skillnaden mellan politik och myndig-
hetsutovning blev det tydligt att dven tjansteman tolkar och anvander sitt
tolkningsutrymme pa olika sitt och darfor ocksa tar olika beslut. I diskus-
sionen noterades exempelvis att myndigheterna vid ansokan for bearbet-
ningskoncession kan vara oeniga kring vad som ska beaktas (och nir) i en
tillstdndsprocess, dvs. provningens ram. Nagra tjansteman kommenterade:

£

”Ja, det dr stora skillnader i hur lansstyrelserna tillimpar [regelverket]

”Vi dr inte alltid 6verens om vad som dr ramen for en provning av en
g
bearbetningskoncession. ”

Detta giller inte minst da renskotseln bade ar en niring som ger jobb, men
ocksa en urfolksrittighet, som en tjansteman papekade:

”Ett problem i en avvigning dr ju att renndringen — det dr precis som att
det dr en annan niring, men det dr ju renskotsel, det dr ju ndgonting som
har stod i urfolksdeklaration. Det dr svart [for] myndigheter att forstd.”

Det fanns olika ingangar till hur man som tjansteman bor tolka lagen:
”Min upplevelse... jag dr inte sa himla noga med att titta i lagboken om
jag ska skicka en inbjudan till samrdd till samebyarna. Jag skickar hellre
en gdang for mycket”.

I enstaka fall uttalade vissa tjansteman dven att det redan i dag finns bra moj-
ligheter for tjansteminnen att beakta kumulativa effekter i storre utstrackning
an det som gors:

”Det finns alla mojligheter idag att beakta kumulativa effekter.”

SSR holl med i den bemairkelsen att myndigheterna redan inom dagens regel-
verk skulle kunna gora mer ar vad som ofta sker.

4.3 Onskelista: hur kan tillstandsprocesserna
férbattras?

Pa deltagarnas ”0nskelistor” fanns en del atgarder som direkt kan kopplas
till enskilda hinder ovan. Andra forslag kan snarare ses som en respons pa ett
flertal hinder. Har har vi organiserat alla forslag under fem mer 6vergripande
teman. Aterigen podngterar vi att det inte finns en ambition om att ge sken av
konsensus; denna ”Onskelista” syftar i stallet till att visa vad som kom fram
nar deltagarna fick spana helt fritt pa olika mojligheter att forbattra beaktan-
det av kumulativa effekter.
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1) Minska fragmentering i provningen

Det behovs lagandringar for att atgarda dagens problem med fragmenterade
provningar i framfor allt gruv- och vindkraftsarenden. Exempelvis lyftes beho-
vet av att sakerstilla en samlad provning i arenden for vindkraftspark, inklu-
sive indirekta effekter av tikter och koppling till elndt. Angdende liknande
problematik i gruvprovning framkom forslag att andra minerallagen sa att
provningen i bearbetningskoncessionsskedet skulle inkludera hela projektet.
Detta forslag var dock omtvistat, eftersom vissa tjansteman menade att det
gynnar renskotseln att tillatlighetsprovningen med tillhorande avvagning av
riksintressen gors sa tidigt i processen som mojligt 4ven utan att hela projektet
redovisas. Detta holl samebyn och SSR inte med om.*

2) Sakerstalla en oberoende MKB-process

Det finns ett behov av att verka for en mer transparent och heltickande analys
av kumulativa effekter, samt motverka att bolag undanhéller information eller
att tjanstemannen utsatts for politiskt styrning i enskilda drenden. En mojlighet
vore att etablera ett oberoende MKB-organ som ansvarar for sammanstillning
av underlag och fungerar som uppdragsgivare for konsulter, i stillet for bolagen
(men dir finansieringen fortfarande erhalls fran exploatoren).

3) Etablera en gemensam databas och en regional landskapsplanering

For att komma it problemet att myndigheterna ofta inte kanner till parallella
tillstindsprocesser behovs en gemensam databas for myndigheter som tacker
all markanvindning och pagaende darenden. Detta skulle underlatta kommuni-
kationen mellan myndigheter och tillstindsprocesser. Regional fysisk planering
skulle behova utvecklas for att ha langsiktig planering och prioritering mellan
verksamheter pa landskapsniva. Renbruksplaner (se kapitel 2) behover ocksa
institutionaliseras i regelverket for att forstarka deras roll i planeringen. Detta
galler all planering och tillstindsprovning som paverkar renskotseln, men vore
aven centralt i landskapsplanering, s som en tjansteman konstaterade:

”Jag vill ha mer tyngd for renbruksplanerna... att de ges ndgon slags dig-
nitet i planeringsdrendet”.

4) Inféra en toleransniva for hur mycket exploateringar samebyar férvantas tala
Ett nytt och mera effektivt verktyg behover inforas i planeringsprocessen for att
satta ett ”planeringstak” for olika exploateringar pa en samebys marker. Detta
skulle betyda en sorts toleransniva for hur mycket exploateringar en sameby
forvintas tala, med ett stoppvarde for exploateringsgraden. Stoppvarden skulle
ocksa kunna innebira ”no-go zones” som utpekas av samebyn.

25 Se fotnot 8 ovan ang. hur fragmenteringen i gruvarenden nyss utmanats med en ny dom fran Hogsta
forvaltningsdomstolen fran februari 2016 (Mal nr 2047-14).
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Som en tjansteman forklarade:

”Det ldter kanske lite trakigt, men man kanske bara ska sdga nej. Vissa
samebyar har nog ndtt grinsen for vad man tal.”

En annan tjansteman noterade:

”Det dr bara en tidsfraga vilken sameby packar ihop och sdger “gar inte”.
Men bur kan vi skapa forstdelse hos dom som beslutars”.

5) Forse renskotseln med tillrackliga resurser

Brist pa resurser i samebyarna for att tillmotesga efterfragan pa samrad och
information till bolag och myndigheter avledde en del konkreta forslag. Alla
handlade i grunden om att forse samebyarna och SSR med resurser for att
informera myndigheter, konsulter och exploatorer i tillstindsiarenden. Ett
exempel var att etablera en statligt finansierad expertgrupp — styrd av SSR/
samebyar — som kan foretrada samebyarna, alternativt en statligt finansierad
representant for varje sameby for samverkan med externa aktorer. Ett annat
forslag var ett lagkrav pa exploatorer att avsitta pengar i en fond for intrangs-
ersattning for rattighetsforlusten (inte enbart for skadan sd som sker idag).
Myndigheter kunde ocksa i hogre grad bjuda in samebyar till muntligt samrad
dar myndigheten har ansvar, for att anteckna och dokumentera samebyns syn-
punkter. Detta ar mojligt redan idag, men anvinds sillan, och skulle kunna
vara ett sitt av att avlasta samebyarna.
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5. Slutsatser

5.1 Omfattande kumulativ betesforlust

Var sammanstillning av historiska data visar att oron 6ver de kumulativa
effekterna fran varje enskild exploatering var tydligt identifierad redan vid
mitten pa forra sekelskiftet och har sedan dess varit en central del i all markan-
vandardialog som beror renskotseln (kapitel 2). Trots detta saknas fortfarande
tydliga krav i lagstiftningen pa hansyn till kumulativa effekter, vagledning for
sddana analyser samt allmant accepterade metoder for att bedoma dessa effek-
ter pa den samiska markanviandningen, sarskilt renskotseln.

Vart arbete i Vilhelmina norra sameby med att utfora storningsomra-
desberdkningar som ett sitt att utrycka individuella storningskillors bidrag
till den kumulativa paverkan pa renskotseln utgor ett forsta forsok att mata
och summera siddan paverkan. Vi anvinde storningsomradet fran exploate-
ringar som ett matt pa de kumulativa effekterna av exploateringar pa ren-
skotseln (kapitel 3). Var analys for Vilhelmina norra sameby, visar pa ett
omfattande storningsomrade ddr mer dn hilften av vinterbeteslandet idag
inte kan anvindas. Vi berdknade att det totala storningsomradet sedan forra
sekelskiftet i Vilhelmina norra sameby uppgick till 30 % (4679 km?) av sam-
ebyns 15 709 km?. Beraknat for vinterbeteslandet ar storningsomradet 54 %
(4111 km?) av samebyns 7656 km? vinterbetesmark.

For att askadliggora hur viktigt det ar att beakta de kumulativa effekterna
i tillstindsdarenden kan vi betrakta den ostingslade stambanan. Effekterna av
den ostingslade stambanan p4 vinterbetesomradet innebir i dag att en femte-
del (23 %) av vinterbetesomradet inte kan nyttjas av renskotseln. En dtgard
for att forbattra vinterbetessituationen for Vilhelmina norra sameby skulle
kunna vara att kombinera stingsling av stambanan med ett antal strategiskt
utplacerade renbroar (ekodukter — eller renodukter). En risk med att denna
yta inte utnyttjas fullt ut av renskotseln idag dr att den tas i ansprak av annan
verksamhet (skogsbruk och vindkraft t.ex.), eftersom man inte kan pavisa att
annan markanviandning nimnvirt kommer att paverka pagaende renskotsel.
Atkomsten av underutnyttjade betesomraden skulle underlitta for samebyn
att i) klara svdra vintrar dd man behover alternativa betesmarker, ii) utoka liv-
hjorden och fa nytta av den omstillning man gjort fran sarvslake till kalvslakt.
Renskotseln skulle starkas istallet for att som nu stjalpas.

I scenariot for ar 2050 dar stambanan har stangsel beraknas det kvarva-
rande betesomradet for hela samebyn vara 9578 km? (61 %), och 3841 km?
av vinterbeteslandet (50 %). Det innebar att det totala storningsomradet for
hela samebyn ar 2050 enligt vart scenario dnda blir 50 % av vinterbeteslandet
trots att vi "byggt bort” effekterna av den idag ostangslade stambanan. Detta
visar att det trots att vi skulle kunna 16sa dagens problem genom att stingsla
stambanan aterstdr stora utmaningar for att bevara anvandbar betesmark till
renskotseln.
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5.2 Avsevarda hinder i tillstandsprocesser
enligt tjansteman

Erfarenheterna fran tjansteminnen som deltog i denna studie visar pa avse-
virda hinder i det befintliga regelverket och myndighetspraxis for att beakta
de kumulativa effekterna. Trots ett antal positiva exempel gav tjanstemannen
pa myndigheterna tydligt uttryck for omfattande svagheter i befintliga natio-
nella regelverk och praxis dir det ges liten mojlighet att generera ett land-
skapsperspektiv som inte begriansas av sektoriella stupror och individuella
projekt.
Intrycket fran dialogen ar att hansyn till kumulativa effekter behover for-

battras pa flera nivaer, forst och fraimst genom:

a) att titta pa en verksamhet i sin helhet;

b) att titta pa en verksamhet i sin kontext med effekterna fran andra redan

existerande verksamheter — i ett landskaps- och samebyperspektiv;
c) att titta pa samtidigt pagaende, parallella processer for 6kad exploatering.

Dessutom har sektorerna olika utmaningar pga. sina specifika regelverk

och myndigheternas olika praxis, som vi enbart kort har berort har. Genom
dialogen med de deltagande tjinsteminnen identifierades bade hinder och
onskemal, dvs. mer eller mindra specifika atgarder som kan anammas for att
forbattra hansynen till kumulativa effekter.

Naturvardsverket arbetar for narvarande med att, genom miljobalks-
projektet, ta fram forslag pa atgarder for att forbattra Miljobalkens verktyg.
Inkomna synpunkter kring tillstindsprocesser och MKB (Naturvardsverket,
2015) saknar information kring de specifika problem som i dag finns for att
beakta de kumulativa effekterna pa renskotseln. Hiar hoppas vi att vara resul-
tat kan fylla en lucka. Resultaten bor dven kunna bidra till uppféljningen av
éversynen av miljomyndigheterna (Miljomyndighetsutredningen). Oversynen
kom bl.a. fram till att statens styrning i tillstindsprocesserna saknar operatio-
nell vagledning och foreslog, mot denna bakgrund, att en ny tillstindsmyndig-
het inrattas for att oka forutsagbarheten och oberoendet i provningarna (SOU
2015:43). Vi avstar i denna studie frian att kommentera vilken form som ar
den ritta for en mer oberoende MKB-process, men detta dr en fraga som vi
fortsatt kommer att berora i var framtida forskning.?

Aven om det fanns oenighet kring flera aspekter i samtalet under work-
shopen, uppstod det mot slutet en storre enighet kring 6nskelistan 4n vad
vi hade forvintat oss. Det tyder enligt var mening pa att myndigheterna
kan gora olika tolkningar av befintliga regelverk men anda vara ganska
eniga om hur de skulle vilja forbattra regelverk och tillimpningen i framti-
den. Tjansteminnens olika tolkningar visar dven pa det tolkningsutrymme
som praglar olika tillstindsmyndigheters praxis. I litteraturen har begrep-
pet "street-level bureaucracy” myntats (Lipsky 1980) for att beskriva just

26 Bl.a. i projektet "Omtvistade landskap: Navigering mellan konkurrerande markanvéndning och kumula-
tiva effekter (CO-LAND)”, finansierat av Naturvardsverket 2016-2018.
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det faktum att myndighetsutdvandet inte kan vara objektivt utan innebdr ett
visst man av tolkning av regelverk och riktlinjer. Tjanstemannens oro 6ver
att bli bemotta av samebyarna som “stillforetradande politiker” visar dock
pa hur detta tolkningsutrymme, som i dag praglar tillstindsprocesser i fragor
rorande kumulativa effekter, kan skapa forvirring, osiakerhet och oférut-
sagbarhet. Detta ar sarskilt tydligt i situationer dar tjanstemannautovandet
utsitts for politisk styrning och tjansteman kan uppleva att deras professio-
nella bedomning dsidositts av myndigheternas/statens politiska ledning uti-
fran samhillsekonomiska beaktningar. I brist pa tydliga riktlinjer och praxis
kring kumulativa effekter far enskilda tjansteman en svér sits — nar de for-
vantas medla mellan motstridiga parter (samebyar och bolag) om vad som
kan betraktas som ”relevanta” effekter, vilka metoder som ar legitima for att
beakta dessa effekter, och hur evidensen bor inkluderas i beslutsfattandet.

5.3 Vidare metodutveckling och tillampning

Att ta hansyn till kumulativa effekter r, som tidigare nimnts en utmaning
inte bara i Sverige utan dven internationellt, inklusive linder med en langre
historia av lagstiftning som direkt kraver av exploatorer och tillstindsmyn-
digheter att ta hansyn till kumulativa effekter (Tollefson och Wipond, 1998;
McDonald, 20005 Connelly, 2011). I ett internationellt perspektiv ar det ocksa
valkant att nir regelverk och procedurer ar otydliga och/eller nar kompetens
och rutin saknas, limnar staten i praktiken 6ver ansvaret till bolagen och
urfolkssamhallen att, pa eget initiativ, forhandla kring vilka som ar relevanta
effekter att hansyn tas till och hur detta ska ske (t.ex. Porter m.fl., 2013; Tarras-
Wahlberg, 2014; Franks m.fl., 2010; Lansstyrelsen i Norrbotten och Sweco,
2016). Det finns darfor goda argument for att skapa en tydligare ansats inom
lagstiftning och forvaltning sa att hansyn kan tas till de kumulativa effekterna.
For att ytterligare utveckla metodiken kring berdkningar av stornings-
omrade skulle det vara onskvart att skatta effekterna av infrastruktur och
mansklig aktivitet inom den sameby som utreds utifran data inhdmtat fran
hur renarna i samebyn har anvint betesomradet. Det kan goras med exempel-
vis data fran GPS-halsband pa renarna. Analyser av GPS-data kan visa pa hur
renarna anvander landskapet i relation till olika omvirldsfaktorer och pa hur
stora avstand renarna undviker eller forandrar sitt beteende i relation till olika
exploateringar. Detta liknar de analyser som gjorts av Skarin m.fl. (2016), dar
effekten av vindkraftsutbyggnad pa renarnas val av betesomrade har skattats.
Liknande arbeten, som det vi redovisat i kapitel 3, med metodutveck-
ling av kartlaggning av kumulativa effekter har ocksa gjorts i andra projekt,
exempelvis i Gabna och Laevas samebyar (Gabna, Laevas och LKAB, 2015).
Har har man ocksd redovisat kartor med olika storningszoner, som ar fram-
tagna utifran tidigare forskning (Skarin och Ahman 2014). Man har dock inte
uppskattat det totala storningsomrade som vi gjort hir. I det arbetet har man
istallet arbetat med en riskanalys for att bedoma kumulativa effekter for same-
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byarna i relation till LKABs aktiviteter.”” Dir finns exempelvis en bedomnings-
skala med fyra nivder, fran ”viss paverkan/skada” till ”valdigt omfattande
paverkan som idr oersittlig”, dir man bedomer hur stora effekterna blir pa
renskotseln i relation till hur sannolikt det dr att ett visst scenario uppstar. Att
gora en bedomning efter en skala dir man vager paverkan fran varje enskilt
projekt i relation till hur sannolikt det ar att den blir verklighet ger en relativt
nyanserad bild av hur stor en framtida paverkan kan bli. Detta tillsammans
med berdkningar av storningsomrade utifran storningszoner som ir skattade
utifrdn GPS-data fran en samebys egna renar kan ge en dnnu tydligare bild av
hur stora effekterna av infrastruktur och mansklig aktivitet ar pa samebyns
betesmarker och kan vara ett sitt att mer fullstindigt beskriva paverkan av
kumulativa effekter.

I det hir arbetet har vi dven diskuterat hur den historiska utvecklingen
av infrastruktur sett ut inom renskotselomradet och inom Vilhelmina norra
sameby. Att ta reda pa hur markanvindningen har forandrats 6ver tid ar en
viktig pusselbit for att forstd dagens markanviandning och anpassningar till
olika ingrepp. Dagens renskotare kanske inte ens ifragasatter vissa besvar-
liga situationer inom renskotseln, eftersom man ”alltid har gjort sa” sd linge
de renskotare som arbetar idag har arbetat i renskotseln. Det kan exempelvis
vara att man alltid flyttar renarna med lastbil mellan sommar- och vinterbetes-
markerna. Det kanske inte langre finns ndgon som kan beritta om hur man
anviande marken innan man borjade flytta med lastbil och den lokala kunska-
pen om hur man anvande flyttvagarna och rastbeten har gatt forlorad. Det gor
att troskeln for att dterta denna anvindning blir for stor och man lever kvar
i den ”nya” anpassningen och ser inte att det finns mojligheter att forbattra
flyttvagarna for att kunna ateruppta flytt till fots, om det vore onskvirt.

Vi hoppas att vart arbete kan bidra till att lyfta dialogen kring individu-
ella exploateringar till att inkludera landskapsperspektivet samt effekter inom
hela samebyns betesomraden. Detta stiller krav pa samarbeten och dialog
mellan exempelvis Skogsstyrelsen, skogsbolag, lansstyrelsen, Bergsstaten,
Energimyndigheten, Trafikverket och Naturvardsverket, och — som pape-
kats ovan — att man utvecklar en gemensam och tillgianglig databas liknande
Omvirldfaktordatabasen i RenGIS.

Flera av forslagen pa onskelistan (kapitel 4) dterspeglar atgarder som
anammats eller rekommenderats internationellt, exempelvis:

® Oberoende MKB — kontrollorgan och granskningsndamnd har utveck-
lats i andra linder, som i Kanadas North West Territories som en del
av en samverkan (”co-management”) mellan myndigheter och urfolk.
Regeringen ar hir fortfarande ensamt ansvarig for tillstandsbeslutet men
granskningsnimnden, som bestar av representanter dar hilften nomine-
ras av ursprungsbefolkningen och den andra halften av regeringen, har en
vigledande roll. Kontrollorganen finansieras av regeringen och industrin
och fungerar som oberoende ”"watch dogs” pa medborgarnas vagnar.

27 ROS-analyser i arealplanlegging, Veileder 20.06.2013, Plan- og temadatautvalget i Oslo.
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(t.ex. Ehrlich, 2010). Om ett sidant oberoende MKB-organ institutionali-
serades i Sverige kunde det, exempelvis, ocksa ha ansvar for overvakning
av kontrollprogram och stirka MKB-processen genom tydligare procedur
for SKB och konsekvensbeskrivning for manskliga rittigheter.

® Regionala landskapsanalyser anses ocksa i flera andra linder som en nod-
vandig vig framat for att integrera kumulativa effekter i tillstindsproces-
ser (Connelly, 2011; Johnson m.fl., 2011).

o Toleransnivder har redan utvecklats i Sverige for rovdjuren (se ocksa
kapitel 2). Relaterade begrepp — som delvis syftar till att definiera en
grans for vad en sameby ska tilldtas att tdla — finns redan i dag i olika
lagar; bl.a. skydd mot exploatering som avsevart/patagligt forsvarar
renskotselns bedrivande (t.ex. miljobalken SFS 1998 5 kap. 5 § och
skogsvardslagen SFS 1979:429 30 §). Dessa instrument har dock inte
definierats tydligt och har mycket begransad praktiskt innebord i till-
standsprovningarna idag (Torp, 2014). Ocksa Lansstyrelsen i Norrbotten
och Sweco (2016, p. 32) noterade i sitt nyligen avslutade regeringsupp-
drag kring samverkan mellan gruvniringen och renskoétseln att ”en tole-
ransniva med avseende pa renndringens markanviandning bor overvigas”.

De identifierade hinder och 6nskelistan ar forhoppningsvis av intresse bade
for enskilda tjanstemin, ledningen i myndigheterna och dven politiker. Flera
av forslagen, t.ex. kring minskad fragmentering i provningen, en mer obero-
ende MKB-process och toleransniva lyfter fram behovet av andringar i lag-
stiftning (t.ex. miljobalken, minerallagen osv.). Dessa 6nskemal bor utredas
i framtida arbeten, exempelvis genom en grundlig juridisk analys av regel-
verk och tillstandsdrendens prévning hos myndigheter och i domstol. Det
vore Onskvirt att soka svar pa bl.a. foljande fragor: Vilka regeldndringar
kravs for att minska provningens fragmentering? Hur skulle en oberoende
MKB-process kunna utformas rent konkret i framtiden? P4 vilket satt kunde
Renbruksplaner anviandas mer systematiskt av tillstindsmyndigheterna och
hur uppnas en regional landskapsplanering? Hur skulle en toleransniva for
exploatering se ut som praktiskt verktyg? Och, hur kan renskotselns represen-
tanter (samebyarna, SSR) forses med resurser for att delta i tillstindsproces-
serna?

Denna studie initierades i syfte att sitta igdng en strukturerad diskussion
kring hur myndigheter kan ta hansyn till och motverka kumulativa effekter av
andra markanvindningar pa renskotseln. Detta kommer krava fortsatt enga-
gemang fran de involverade aktorerna, samt mojligen mer malriktat bidrag i
form av resurser till de berérda parterna. Vi skulle girna se att dialogen dven
utokades till att innefatta ocksa bolag och deras konsulter, som inte var en
del av denna pilotstudie. En mojlighet vore att organisera ett nationellt forum
for diskussioner for att utveckla kartliggning och beaktandet av kumulativa
effekter med arliga moten i likhet med de nationella forum/moten som hittills
anordnats for miljobalken, rovdjur och skogsbruk, exempelvis kopplat till
Naturvardsverkets nya strategi for storslagen fjallmiljé och det nya arbetet med
gron infrastruktur.
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En av de storsta utmaningarna i dagens landskapsplanering ror
konkurrerande ansprak éver mark och naturresurser. Denna
rapport redovisar resultaten fran ett projekt som syftade till att
utveckla kunskap och metodik for att beskriva och ta hdnsyn till
hur kumulativa effekter pdverkar renskotseln.

Fallstudien med Vilhelmina norra sameby visar en omfattan-
de forlust av betesomrade, mitt i det samlade storningsomradet.
Det totala storningsomradet sedan forra sekelskiftet i Vilhelmina
norra sameby uppgick till 30 procent, och berdknat for vinterbe-
teslandet dr storningsomradet 54 procent.

En deltagande policyanalys med bidrag frin tjinsteman pd
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