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Sammendrag

Med utgangspunkt i arbeidet med & etablere et nytt forvaltningsregime av de marine
ressursene 1 Tvedestrand, ble 11 sentrale akterer og berorte parter intervjuet: marinbiologer,
fiskeriforvaltere, en representant for lokalpolitikerne, representanter for kommunens
administrasjon og naringsorganisasjoner for fiskeriene. Det empiriske materialet for denne
studien er basert pd en kombinasjon av bade intervjusamtaler og andre relevante skriftlige
kilder, for & underseke hvordan og pé hvilke méter de overnevnte akterene bygget allianser og
definerte medspillere i prosessene med & skape kysten i Tvedestrand som et nytt
forvaltningsobjekt ved a utvikle soneforvaltning som virkemiddel for & verne hummer og
kysttorsk. Resultatene viser at marinbiologer ved HI Flodevigen i ner allianse med
representanter 1 Tvedestrand kommune var prosessdriver i arbeidet med & introdusere
soneforvaltning og vernesoner. Som en del av dette arbeidet med & skape et lokalt tilpasset
forvaltningsregime ble lokalebefolkningen og lokale fiskere invitert til aktivt 4 delta med sine
synspunkter gjennom sperreundersgkelse, folkemeter og lokal hering som munnet ut i et
politisk vedtak om vernesoner. I denne delen av prosjektarbeidet motte HI Flodevigen og
kommunen sterk motstand fra de lokale fiskerne og deres organisasjoner fordi de opplevde at
egne interesser ikke ble ivaretatt. Det empiriske materialet viser at det ikke lyktes HI
Flodevigen og kommunen i & inkludere yrkesfiskerne og deres interesseorganisasjoner som
aktive medspillere i arbeidet med & utforme et lokalt tilpasset forvaltningsregime. Resultatene
viser at det til tross for HI Fladevigens og kommunens gode intensjon om 4 etablere
soneforvaltning som et mulig forvatningsverktey har de ikke lyktes i & innrullere de relevante
akterene/berorte partene pé en tilfredsstillende mate for & kunne forankre prosjektet innenfor

et allerede etablert forvaltningsregime.
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1. Innledning

Kysten har tradisjonelt vaert &pen for alle. Det har vaert fa restriksjoner ved bruk av sjearealet i
kysten og inne i fjordene. Framveksten av lakseoppdretten som for alvor skjet fart pa midten
av 1980- tallet, endret dette. Den hurtig voksende industrien var avhengig av & kunne legge
permanent beslag pa sjoarealer for & drive oppdrettsanleggene (Hersoug 2012). Dette var
starten pa en etter hvert mer omfattende regulering av kystarealene. I starten forte dette til en
del konflikter, serlig mellom fiske og oppdrett, men i dag er denne konflikten mellom fiskere
og oppdrettere mer eller mindre avklart gjennom arealplanlegging. Turisme, gruvedrift,
petroleumsvirksombhet, laksefiske, naturvern og fornybar energiutbygging deler ogsé
interessen om & utnytte kystarealene. Generelt er det lite konflikt mellom disse interessene,
men konfliktpotensialet er til stede, spesielt mellom oppdrett og henholdsvis fiske, laksefiske
og verneinteresser (Hersoug & Johnsen 2012). Kartlegging av bruk blir stadig viktigere i
denne sammenheng. Kysten og kystressursene stir fremdeles til rddighet for allmennheten,
det er ingen som har privat eierskap til sjoarealer, bare rettigheter knyttet til bruk av
avgrensede omrader, men det at noen likevel far permanent bruksrett har endret kystsonen fra

a vaere noe fritt og dpent, til noe avgrenset, oppdelt og gjennomregulert (Hersoug 2012).

Endringene i kystsonen fra midten av 1980- tallet forte til at kysten gikk fra 4 bare vere et
bruksobjekt til et forvaltningsobjekt (Johnsen & Hersoug 2012). Hva et forvaltningsobjekt er,
vil jeg komme tilbake til senere. Parallelt med disse endringsprosessene i
kystsoneforvaltningen, var ogsé fiskeriforvaltningen i Norge midt i omfattende
endringsprosesser. Innforingen av ekonomiske soner pé slutten av 1970- tallet og lukkingen
av vare viktigste fiskerier fra tidlig 1970-tallet til tidlig 1990- tallet, hadde skapt en
sentralisert og kompleks forvaltning basert pa vitenskapelige rad fra fiskeribiologene. Men til
tross for en vitenskapsbasert og gjennomorganisert forvaltning som synes a ha vert vellykket
for de store fiskebestandene, er situasjonen annerledes for kystnare ressurser som kysttorsk
og hummer (Dahl 2013). Enkelte hevder dessuten at manglende suksess i forvaltning av
kystnare ressurser kan vare like mye et resultat av en kunnskapskrise som en ressurskrise,
siden de har oppstétt pa tross av vitenskapelige baserte reguleringer (Jentoft 1991). Dette
gjelder ogsa for kystnare ressurser som hummer (Kleiven et al. 2013), som dermed utfordrer
bade organiseringen av forvaltningen og kunnskapsgrunnlaget den bygger pa. En

kunnskapskrise krever andre losninger enn kun forbedrede matematiske modeller og



bestandsestimater. Det har vaert foreslétt flere alternativer for dagens forvaltning. Lokal
fiskekunnskap (Johnsen et al. 2014), medforvaltning (Jentoft 1989; Jentoft & McCay 1995),
okosystembasert forvaltning (McLeod & Leslie 2009), er eksempler pé alternativer som i ulik
grad utfordrer den sentralistiske forvaltningen hvor byrékrater styrer og biologer er eksperter,
serlig nar ekspertene faktisk har lite kunnskap om systemet de skal forvalte. Dette kan skape
en mer helhetlig og lokal forvaltning av marine ressurser. Noe som stemmer godt overens
med forskning pd kystnaere arter som viser at de ofte er svert stedegne, og at det er lite
utveksling av genetisk materiale mellom lokale bestander. Denne innsikten har fort til nye
ideer om at lokale bestander ber forvaltes lokalt, som blant annet er knyttet til tema for denne

oppgaven.

I den internasjonale fiskeriforvaltningen har vi sett tendenser til det St. Martin og Hall-Arber
(2008) kaller en 'romlig vending’. Dette betyr at man i forvaltningen av ressurser tar i bruk
areal som forvaltningsverktoy. Tilknyttet dette arealet er begrensninger pa fisket som enten
kan vaere midlertidig eller permanent. Denne romlige vendingen, soneforvaltning, er
forskjellig fra de mer tradisjonelle virkemidlene som kvoter, tillatelser og
redskapsbegrensninger som i liten grad er knyttet opp mot et sted eller et bestemt avgrenset
areal. Areal som forvaltningsobjekt og egenskaper knyttet til dette, vil bli beskrevet senere i

oppgaven.

Hvordan forvaltes kystarealene i Norge? Kommunen er ansvarlig planmyndighet for arealer
ut til én nautisk mil fra grunnlinjen'. Dette betyr at kommunen kan tildele arealene til ulike
aktiviteter som eksempelvis oppdrett og fiske. De kan imidlertid ikke styre hvordan
aktivitetene skal forega innenfor det tildelte arealet, da disse aktivitetene omfattes av ulike
sektormyndigheter og sektorlovverk. Eksempelvis kan kommunen avsette omrader til fiske,
men kan ikke regulere uttaket av fisk. Sistnevnte forvaltes av fiskerimyndighetene, herunder
Nerings- og fiskeridepartementet og Fiskeridirektoratet, gjennom havressursloven (HRL).
Interessen for en integrert kystsoneforvaltning - som koordinerer ulike aktiviteter og akterer
pa tvers av sektorer, styringsnivéer (lokal, regional og nasjonal) og fagomréder - er gkende,
blant annet her hjemme og i EU. En slik samordning kan bidra til en mer hensiktsmessig bruk
av arealene, samtidig som det kan bidra til ekt oppslutning og legitimitet for forvaltning av

kystarealene.

' En rett linje mellom de ytterste skjaer og holmer
* Det er viktig & papeke at oppgavens undertittel ved en feiltagelse mangler noen sentrale ord. Den riktige



Tema og problemstilling

Denne oppgaven handler om innferingen av et nytt forvaltningsregime for kysttorsk, hummer
og osters 1 kystsonen i Tvedestrand kommune i Aust-Agder. Dette regimet har blitt til
gjennom prosjektet *Aktiv forvaltning av marine verdier i kystsonen’ som er et 5- arig
forvaltningsprosjekt hvor forvaltningen har tatt i bruk marine verneomréder som instrument
for sette begrensninger pa uttak av marine ressurser i kommunens sjgomrader. Denne formen
for soneforvaltning, er en ny type forvaltning i Norge. I denne oppgaven vil jeg beskrive og
analysere forvaltningsprosessene som forte til dette nye forvaltningsregimet i Tvedestrand”.
Ved & studere prosjektet Aktiv forvaltning og de valgene som er tatt i lopet av denne
prosessen, ensker jeg a utforske hvordan nye forvaltningsregimer oppstar: hvilke prosesser
som mé mobiliseres og hvilke allianser som mé skapes for at en ny” forvaltning skal framsta
som legitim og funksjonell. Aktiv forvaltning har vert innrettet mot & enda sterkere etablere
kystsonen som et lokalt forvaltningsobjekt, som er mer omfattende enn arealet som
bruksobjekt. Dette har en forsgkt & gjere gjennom & bruke soneforvaltning som et instrument.
Prosessen er et godt eksempel pa at forvaltning ikke bare handler om & innfere instrumenter
for & forvalte et definert objekt, men at bade objektet og forvaltning gjensidig skapes 1
prosessene. Det vi kan leere av denne studien er hvordan slike forvaltningsprosesser utvikler
seg, hva som ma til for at de skal lykkes og hvilke avklaringer som ma til for at de skal
tilpasses eksisterende forvaltningsregimer. Det er altsé ikke nok & konstruere et nytt
forvaltningsobjekt, objektet ma ogsé forankres i de etablerte forvaltningsinstitusjonene slik at
de kan héndtere objektet. For & kunne belyse oppgavens problemstillinger (som beskrevet

ovenfor) vil studien besvare folgende forskningsspersmal:

1. Hvem var de sentrale akterene i etableringen og gjennomferingen av Aktiv forvaltning
1 Tvedestrand?
2. Hvem definerte rollene i prosessen og hvordan har de blitt utfert?

3. Har det vaert enighet om denne rollefordelingen?

* Det er viktig & papeke at oppgavens undertittel ved en feiltagelse mangler noen sentrale ord. Den riktige
undertittelen er som folger: En utforskende studie av akterer og bergrte parters involvering i prosesser fram mot
etablering av et lokalt tilpasset forvaltningsregime.



Aktiv forvaltning, slik det har vert gjennomfert i Tvedestrand har vert preget av
interessemotsetninger og konflikter. Dette underbygges blant annet av gjennomgaende
negative avisomtaler i lokalavisen Tvedestrandsposten, NRK Serlandssendingen,
fiskeripressen og kritiske heringsuttalelser. Meningsutvekslingen har til tider vaert preget hav
hey temperatur og konfliktlinjene har dessuten vert tydelige. P4 den ene siden har
interessemotsetningene utspilt seg lokalt blant yrkesfiskere og deler av lokalbefolkningen, og
pé den andre siden, kommunen og marinbiologer ved Havforskningsinstituttet Flodevigen®.
Nasjonalt har det dessuten vart uenigheter om innfering av soneforvaltning blant

grupperinger som Fiskeridirektoratet, Norges Fiskarlag og HI Fledevigen.

Oppgavens oppbygning

Denne oppgaven er delt inn i 5 hoveddeler. Etter innledningen i kapittel 2, folger en teoretisk
redegjorelse for hvordan kysten forstés og skapes som et forvaltningsobjekt. Det analytiske
rammeverket for denne studien er basert pa akter- nettverksteori (ANT). Et sentralt trekk ved
dette teoretiske perspektivet, er som vist i denne delen av oppgaven oversettelsens fire
prosesser (problematisering, interessering, innrullering og mobilisering) hvor akterer
definerer problemer og mobiliserer allianser for & definere kystsonen i Tvedestrand som et
nytt forvaltningsobjekt. Denne delen danner utgangspunktet for oppgavens problemstilling og
studiens forskningsspersmal, som vist i oppgavens innledning. I kapittel 3 gjores det rede for
den metodiske tilnermingen for studien, som inkluderer en casestudie og kvalitative
forskningsintervjuer. Denne delen inneholder ogsa en beskrivelse av felt- og intervjuarbeid. I
kapittel 4 presenteres forhistorien og arbeidet som forte fram til et etablering av et nytt
forvaltningsregime i kystsonen i Tvedestrand, samtidig som denne historiske fremstillingen
gjor bruk av intervjuutsagn og utdrag fra relevante skriftlige kilder og avisartikler. I del 5
folger en teoribasert diskusjon som ogsa inkluderer intervjusitater og utdrag fra det empiriske
materialet. Kapittel 6 avslutter med en oppsummering og kommentarer om studiens viktigste

hovedfunn, i lys av oppgavens problemstilling og forskningsspersmal.

? Forskningsstasjon, lokalisert i Arendal kommune



2. Teoretisk Bakgrunn: kysten som forvaltningsobjekt

Ressursforvaltning: forvaltning av objekter

A forvalte noe, om det er et areal, mennesker eller fisk, handler om & definere og avgrense
enheter som forvaltningsmyndighetene kan handtere. Slike enheter, eller objekter, er
representasjoner av virkeligheten (Holm 1996; Johnsen 2013). Denne forvaltningspraksisen er
nedvendig fordi den forenkler komplekse og dynamiske systemer som naturen og samfunnet
er. Natur- og ressursforvaltning er dermed de handlingene og praksisene som muliggjor

forvaltning av objekter:

”Et objekt blir mulig & forvalte nar det klart kan avgrenses fra sine omgivelser pa en
méte som gjor det mulig & definere legalt og legitimt hvordan menneskelig atferd skal
utfolde seg overfor objektet, male effektene av atferden og om nedvendig justere
reguleringene” (Johnsen et al. 2009).

En fiskebestand i forvaltningssammenheng er et eksempel pd et slikt avgrenset og definert
objekt. Den er en vitenskapelig abstraksjon, eller en representasjon av ’den virkelige verden’,
som blir synlig og handterbar gjennom modellering, tallfesting og statistikk (Bavington
2009). Derfor, nar man herer i nyhetene om gode og darlige fiskebestander, er det snakk om

det vitenskapelige estimatet som representerer fisken, og ikke den ’virkelige’ fisken i havet:

”These practices [scientific and administrative] create “fish” as an object of
knowledge that can be calculated, modelled and simulated for governance purposes”
(Johnsen et al. 2014).

Konstruksjonen av fisken som et forvaltningsobjekt er en viktig forutsetning for den moderne
fiskeriforvaltningen. Inspirert av demografi ble ideen om & méle og kalkulere fisken i havet,
skapt pa slutten av 1800- tallet og institusjonalisert pa 1950- tallet gjennom utviklingen av
den biogkonomiske fiskerimodellen (Gordon 1953). P& bakgrunn av denne modellen kunne
biologer og skonomer kalkulere referansepunkter for hvor mye fisk som burde fiskes av de

ulike kommersielle bestandene (Bavington 2009).

Et areal, er ogsé et objekt som kan avgrenses og defineres som et forvaltningsobjekt.

Definerte omrader kan ha “’kvalitative og kvantitative, fysiske, kjemiske og geografiske og



juridiske egenskaper som igjen kan tegnes inn pa et kart” (Arealutvalget 2011). For at kysten
skal bli mulig & forvalte, eksempelvis gjennom soneforvaltning, som jeg skal beskrive senere,
m4 kysten defineres som avgrensede og definerte omrdder med bestemte egenskaper. Areal
som forvaltningsobjekt kan vere et enkelt overflateareal, eller det kan vere mer komplekst
ved at det ogsé inkluderer vannseyle, bunn og det som lever i den. Forvaltningsobjektet i
Aktiv forvaltning er, som vi skal se senere, eksempler pa sistnevnte. P4 denne méten blir
kysten representert ved objektet kystomrade, og gjerne synliggjort for oss i handfaste kart
eller digitale kartverktoy, det er imidlertid ikke det samme som den virkelige kysten hvor vi
kan kjenne vinden og puste inn sjeluft. I arbeidet med & kartlegge naturverdier og bruk i
kystsonen i Tvedestrand, som jeg skal utdype senere i oppgaven, blir kystomréadet 1

Tvedestrand nettopp omskapt til et nytt og komplekst forvaltningsobjekt.

Slike forvaltningsobjekt, som nevnt ovenfor, er grunnlaget for intervensjoner eller
virkemidler fiskerimyndighetene eller arealmyndighetene benytter seg av for a styre
menneskelig adferd, som er forvaltningens méal (Johnsen 2013). Eksempler pa slike
virkemidler er fiskelisenser og kvoter. Dette er praktiske og hdndfaste forvaltningstiltak som,
ndr de iverksettes, kan ha observerbare og mélbare effekter i samfunnet og i naturen.
Eksempelvis kan sterrelsen pd den drlige fastsatte totalkvoten (TAC) for ulike fiskebestander
pavirke hvor mye som fiskes. Slik kan representasjonen av fisken, nér det har passert et
nettverk av teknologi, politikk og samfunn, pavirke den ’virkelige' fisken i havet (Johnsen

2013). Jeg vil nd gi naermere inn pd hvordan et forvaltningsobjekt skapes.

Hvordan skapes forvaltningsobjektet?

”The ANT approach is useful for exploring how specific objects are created or
stabilised through a wide range of practices and actions that take place in
relationships. In ANT, knowledge is always seen as being about an object, and these
objects do not exist independently of each other” (Johnsen et al. 2014; Johnsen
udatert; Latour 2005).
For a beskrive hvordan kysten blir skapt til et komplekst forvaltningsobjekt vil jeg i denne
oppgaven la meg inspirere av akter- nettverk teori (ANT). ANT er et analytisk grep som
forseker & beskrive hvordan samfunnet er skrudd sammen, hvordan det blir skapt og hvordan
det endres. ANT ser pa samfunnet som et heterogent nettverk av relasjoner og prosesser
(Johnsen 2004). I disse nettverkene inngér akterer og aktanter som defineres gjennom sin

rolle og identitet i nettverket. Akteorer er de som handler pd vegne av andre, og aktanter er de

det handles gjennom eller pa vegne av (Johnsen 2004). I denne oppgaven vil jeg benytte det



norske begrepet medspillere om sistnevnte (ibid.). Som vi skal se i denne oppgaven forseker
HI Fledevigen og Tvedestrand kommune & gjore lokalbefolkningen og de lokale fiskerne til
medspillere. Akterbegrepet i ANT omfatter alle objekter og enheter som inngér i relasjoner,
bade mennesker og andre levende organismer, men ogsa objekter som for eksempel maskiner,
samleband, fiskekroker og kunnskapsprodukter som fiskebestander og kart (Latour 2005).
Fiskeren er i hoy grad et selvstendig menneske som kan utfere selvstendige handlinger, men
kan ikke forstas utenfor nettverkene de er en del av (Holm 2000; Johnsen 2004). Dette er en

relasjonistisk forstielse av virkeligheten og er et sentralt element i ANT:

”En relasjonistisk forstaelse handler (...) ikke om relasjoner mellom gitte enheter, som
for eksempel mellom fiskeren i seg sjol og fisken i seg sjol, men om at fiskeren og
fisken faktisk skapes bade i relasjon til hverandre og i andre relasjoner” (Johnsen
2004).

For & illustrere dette bruker Johnsen (2004) et utsagn fra en fisker som mener at det & vaere
fisker i dag er noe annet enn tidligere. Det gjor fiskeren til noe relasjonelt, noe som stér i
forhold til noe annet. Dette samsvarer med Latours relasjonisme som betyr at “ikke noe kan
betraktes eller forstas som uavhengig av de sammenhenger, lokaliseringer og relasjoner det
inngar i” (Latour 1996). Dette er det motsatte av en substansialistisk forstaelse av verden
hvor fisken, fiskeren og arealet defineres ut i fra iboende egenskaper. P4 samme méte som vi
kan se pa fisken og fiskeren som forvaltningsobjekter skapt i relasjoner, kan vi ogsé se pad
kysten og oppfatninger om den i samme relasjonelle perspektiv. Eksempelvis defineres et
areal ut ifra de akterene som til enhver tid benytter seg av det. Som vi skal se i denne
oppgaven forsgkes kystsonen i Tvedestrand definert som et sarbart gkosystem som ma

v&rnes.

Oversettelse

Et viktig element i en ANT — inspirert studie er hvordan akterer skaper oppslutning om sine
oppfatninger av verden. Dette foregar ved a gjore usikre pastander og antakelser om til fakta

og tatt- for- gittheter (Latour 1987). Denne prosessen skapes gjennom sékalt oversettelse:

”Alle de forhandlinger, maktspill, utsagn og handlinger som en akter eller kraft utforer
for & f4 makt, autoritet og legitimitet til & snakke eller handle pé vegne av andre”
(Callon & Latour 1981), oversettelse av Johansen 2004).



Oversettelsen foregar i fire prosesser: problematisering, interessering, innrullering og
mobilisering (Callon 1986). Det hele starter med at medspillere kjemper om & definere
problemet. Ved & definere problemet fir aktorene mulighet til & definere andre medspillerne i
det nye nettverket, og blir samtidig et obligatorisk passeringspunkt (OPP) som har makt til &
forvalte sann kunnskap. Dette er en prosess som betegnes som problematisering. Eksempler
pa OPP er biologer, samfunnsvitere, vareiere, fiskere og ekonomer. Gjennom historien har
disse 1 tur forsekt & gjere sitt verdenssyn gjeldende i fiskerinettverket og forsterke sine
posisjoner ved & bygge barrierer som for eksempel lovverk og representasjon i forhandlinger
(Johnsen 2004). Videre forsgker akterene a fa oppslutning om OPP, blant annet ved & svekke
forbindelsene mellom andre medspillere gjennom interessering. 1 denne prosessen lases
mulige allierte fast ved at de godtar at en akter (OPP) snakker pa vegne av hele nettverket. I
Aktiv forvaltning forseker HI Fladevigen og kommunen 4 interessere lokalebefolkningen og
de lokale fiskerne ved & legge til rette for medvirkning gjennom sperreundersekelser og
folkemeter. Ved a svekke forbindelsene mellom medspillere, forsterkes ogsa forbindelsene til
OPP. Sektorpolitikk er et eksempel pa dette. I kystsonen er det kommunen som forvalter
arealet, men fiskerimyndighetene som forvalter ressursene. Mellom disse sektorene er det
bygd opp betydelige barrierer. Konsekvensen av dette er at kommunen kan styre arealene,
men ikke det som skjer i arealene. A etablere soneforvaltning i kystsonen er, som jeg skal

beskrive senere, utfordrende blant annet pd grunn av denne sektorpolitikken.

Innrullering og mobilisering handler om 4 bygge og forsterke nettverket ytterligere ved skape
okt legitimitet og mobilisere nye allierte til nettverket. I den moderne fiskeriforvaltningen kan
man si at det biogkonomiske verdenssynet har blitt det dominerende paradigmet i
fiskerinettverket hvor biologier og ekonomer fungerer som oversettere. Disse har forsterket
sine posisjoner ved a4 mobilisert fisken i sine allianser (Holm 2000; Johnsen 2004), fordi det
argumenteres for at dette systemet ogsé ivaretar fiskens interesser. Denne prosessen ma ikke
forstas som at en samlet enhet med en felles filosofi/verdenssyn over lang tid har jobbet for &
f4 sine interesser akseptert som sannhet, men heller som uavhengige forbindelser som har blitt
dannet og separert helt til stabile allianser har funnet sammen og blitt varige. I innrullering og

mobilisering bygges institusjonene.

I et ferdig og stabilt nettverk fungerer forvalteren eller fiskerieksperten som et
kalkulasjonssenter hvor eksperten uten a gd om bord i en fiskebét kan kontrollere det

fremtidige fisket med lovverk, instrumenter og modeller (Bavington 2009). Forvalteren har



blitt en OPP som har autoritet til 4 snakke pa vegne av andre. Slike kalkulasjonssenter i Norge
er Naerings- og fiskeridepartementet, Havforskningsinstituttet og Norges Fiskarlag. I denne
prosessen har alle de forbindelsene som var med a bygge nettverket blitt usynlige. Ved &
studere oversettelse kan man synliggjore disse forbindelsene og man vil, i folge Johnsen
(2004), se bdde hvilke relasjoner som konstituerer og skaper politikken, hvilke aktorer som
far representere den og hvordan den bdde formulerer prosesser og pavirker dem”. Det er

dette som er hovedanliggende i ANT og i denne studien.

Nér relasjonene mellom akterene som utnytter ressursene blir varige, stabiliseres ogsa
nettverket. Dette omfatter ogsé relasjonen til ressursene og forvaltningstiltakene som blir
iverksatt av myndighetene (Johnsen 2013). Ved stabilisering av nettverket tildeles objektene
bestemte identiteter innefor nettverket som de er en del av. Fiskebestand som
forvaltningsobjekt kan for eksempel oppfattes som sérbar eller robust. I prosessen med a
stabilisere nettverk skapes det som forvaltes, representert ved objekter, men ogsa
forvaltningen selv. Avhengig av hvilke objekter det er snakk om mé forvaltningen organiseres
deretter. Johnsen (2013) beskriver dette som samproduksjon (coproduction) av
forvaltningssystemet og forvaltningsobjektene. Fiskeriforvaltning med areal som
forvaltningsobjekt vil for eksempel ha andre konfigurasjoner enn forvaltning basert pa kvoter.
Som jeg skal beskrive senere, foregar det i utforming av Aktiv Forvaltning en omorganisering

og endring av ansvar og oppgaver mellom kommunen, HI Fladevigen og Fiskeridirektoratet.

Det er ikke gitt at nettverk stabiliseres. Prosessene som beskrevet ovenfor; problematisering,
interessering, innrullering og mobilisering, kan mislykkes hvis de meter stor nok motstand
(Johnsen 2004). Dette er en form for destabilisering. Som jeg skal vise senere har prosessen
med 4 etablere et nytt forvaltningsregime i Tvedestrand mett motstand, bade fra
lokalbefolkning, fiskere og fiskeriforvaltere, noe som har vanskeliggjort stabilisering av det

nye forvaltningsregimet.



Kapittel 3: Metode

I dette kapitlet vil jeg beskrive forskningsprosessen og gjeore rede for de valgene jeg har tatt
underveis. Hovedfokuset vil vere pa generering av data, ved a belyse hvordan intervjuene ble
gjennomfort, og hvordan jeg har analysert intervjumaterialet for & f& svar pa problemstilling

og undersgkelsens forskningsspersmal.

Denne studien kan betegnes som en casestudie hvor jeg har forsekt & g i dybden av et utvalgt
case: forvaltningsprosjektet Aktiv forvaltning i Tvedestrand. Bakgrunnen for at jeg har valgt
denne tiln@rminger er at jeg har benyttet et variert utvalg av datamateriale, og at caset jeg
studerer er svart aktuelt innenfor konteksten av fiskeriforvaltning i Norge, samtidig som det

er komplekst og det representerer uenigheter om hvordan marine ressurser skal forvaltes:

”the distinctive need for case studies arise out of the desire to understand
complex social phenomena” (Yin 2009).

”The case study inquiry copes with the technically distinctive situation in which there
will be many more variables of interest than data points and one result relies on
multiple sources of evidence” (Yin 2009).
Kvalitative forskningsintervjuer danner en stor del av det empiriske grunnlaget for denne
oppgaven. Intervjuene har tatt form som semistrukturerte forskningsintervju (Kvale &
Brinkmann 2009). Dette er intervjuer som verken kan klassifiseres som en dpen samtale, men

som heller ikke berer preg av standardiserte spersmal.

Intervjupersonene ble valgt ut pa bakgrunn av deres tidligere involvering i
soneforvaltningsprosjektet Aktiv forvaltning, som er caset for denne oppgaven. Disse kan
anses som nekkelpersoner som har hatt unik innsikt i de ulike prosessene som forte frem til
etableringen av et lokal tilpasset forvaltningsregime i Tvedestrand. Fordi prosjektet har fétt
mye oppmerksombhet, bade i lokale/regionale medier som for eksempel Tvedestrandsposten
og Serlandsendingen, samt i den nasjonale fiskeripressen, var det ikke vanskelig fa oversikt
personer som hadde vert aktivt involvert i utformingen av soneforvaltningsprosjektet. Flere
av intervjupersonene kan betraktes som kunnskapsrike innenfor sine respektive
fagfelt/virksomheter. Den viktigste tilneermingen for a identifisere mulige intervjupersoner

har vaert det som ofte benevnes som ’sngballmetoden’: eksempelvis ble flere av disse
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rekruttert gjennom anbefaling fra en av intervjupersonene. Andre aktuelle intervjupersoner
ble identifisert gjennom samtaler med veileder. Totalt 11 personer ble intervjuet, tre av disse
ble gjennomfert ved bruk av telefon, de resterende intervjuene ble gjennomfert ansikt-til-
ansikt. I tillegg til intervjuene ble noen av intervjupersonene fulgt opp med kortere
telefonsamtaler og epostutveksling. Bakgrunnen for dette var for a klargjore eller utdype
enkelte temaer som ble utforsket i intervjuene. Intervjuenes varighet var ca 60 minutter.

Samtlige intervjusamtaler ble tatt opp med digital opptaker basert pa samtykke fra

intervjupersonene.

Kategorier

Politikere Lokalpolitikere i Tvedestrand | 1

Planleggere Kommunale ansatte som 1
jobber med miljo og
planlegging.

Forskere Marinbiologer ansatt ved 2
Havforskningsinstituttet
Flgdevigen

Journalister Journalist 1 lokalavisen 1

Byrékrater Ansatte hos Fylkesmanneni | 2
Aust- Agder

Forvaltere Ansatte 1 Fiskeridirektoratet 1

Nearingsorganisasjoner Ansatte 1 Norges fiskarlag 3

Totalt 11

Tabell 1: Oversikt over intervjupersoner og deres tilhgrende kategorier

Tabell 1 gir en oversikt over intervjupersoner som deltok denne undersegkelsen. Begge
intervjupersonene som deltok i regi av Fylkesmannen i Aust- Agder i kraft av deres tidligere
stillinger og engasjement i1 prosjektet i Tvedestrand. Intervjupersonene fra
n&ringsorganisasjonene omfattet representanter fra Norges Fiskarlag, Fiskerlaget Sor og det

lokale fiskerlaget i Tvedestrand; Dybvag fiskerlag.

De fleste intervjusamtalene ble gjennomfert den uken jeg tilbrakte i Arendal, Tvedestrand og
Kristiansand. I forkant av intervjuene hadde jeg utviklet en intervjuguide som var organisert
tematisk. Dette var temaer jeg pd forhadnd hadde valgt ut som aktuelle for & utforske pé hvilke
méter aktorene og beroarte parter hadde deltatt i prosessene med & skape et nytt
forvaltningsregime, samt deres synspunkter pd innferingen av soneforvaltningsprosjektet.
Disse temaene omfattet spersmal knyttet til bakgrunnen for utvikling av prosjektet,

organisering av prosjektet, prosjektets malsettinger, giennomfoering av lokale
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medvirkningsprosesser og valg av forvaltningsinstrument. I tillegg ensket & fa mer innsikt i
intervjupersonenes egne oppfatninger knyttet til mulige uenigheter mellom de sentrale akterer

og berarte parter i giennomferingen av prosjektet.

I etterkant av feltarbeidet ble intervjuene transkribert til skriftlig tekst. Transkriberingen ble
gjennomfort pa den méten at meningsinnholdet i intervjupersonenes utsagn kommer tydelig
fram for leseren, slik enkelte av de blir gjengitt i kapittel 4 og 5. Analysen av de transkriberte
intervjuene ble gjennomfort ved sékalt “meningsfortetting” (Kvale & Brinkmann 2009). De
transkriberte intervjuene ble analysert hver for seg, og i denne prosessene ble

meningsinnholdet i intervjuutsagnene kategorisert i forhold til intervjuguidens temaer.

Et annen viktig datamateriale for oppgaven, var skriftelige dokumenter som eksempelvis
saksdokumenter, politiske vedtak, prosjektrapporter, avisartikler og heringsuttalelser. Utdrag
fra dette kildematerialet er som vist i kapittel 4 og 5 stetter opp om meningsinnholdet i
gjengitte intervjuutsagnene og vice versa. Andre steder kommer meningsinnholdet tydelig
fram i form av enkeltstdende intervjusitater eller utdrag fra skriftlige dokumenter og
avisartikler. Denne kombinasjonen av ulike former for datamateriale bidrar i felge Yin (2009)

til & styrke underseokelsens “construct validity”.
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4. Prosesser som forte fram til lokalt tilpasset forvaltning

I dette kapitelet vil jeg presentere en historisk framstilling av soneforvaltningsprosjektet 1
Tvedestrand. Som nevnt innledningsvis ble dette prosjektet startet ved utgangen av 2008 som
en del av et storre prosjekt kalt Aktiv forvaltning som skulle praves ut i badde Tvedestrand og
Lindesnes. Ved 4 ta utgangspunkt i dokumenter, pressemateriale og intervjumateriale vil jeg
gi leseren et innblikk i ulike prosesser, akterer og berorte parters oppfatninger, motstand og
stotte som forte fram til et lokalt tilpasset forvaltningsregime. Resultatene fra dette kapitelet
vil danne utgangspunktet for diskusjon i kapittel 5. For framstillingen av bakgrunnen for og
prosessene som forte fram til etablering av et soneforvaltningsprosjekt, vil jeg gi en kort

beskrivelse av soneforvaltning som forvaltningsinstrument i Norge.

Soneforvaltning som forvaltningsinstrument i Norge

Allerede pa slutten av 1800- tallet ble en form for soneforvaltning etablert i Lofoten.
Prinsippet var at Lofoten ble delt inn i distrikter, innenfor disse distriktene ble det oppnevnt
en komité av fiskere som kunne fastsette n@rmere regler for utevelse av fisket. En vanlig
praksis var & dele distriktet inn i soner reservert for bestemte redskapsgrupper, blant annet
omréder for garnfiske, line og snurrevad. Fisket med trél og not var forbud i hele omradet
(Jentoft & Kristoffersen 1989). Dette var et sett av trafikkregler for hvordan en skulle opptre
og som forhindret brukskollisjoner og konflikter mellom ulike grupper av fiskere.
Lofotsystemet er brukt som eksempel pd hvordan fiskere aktivt kan delta i forvaltningen av
knappe ressurser, i dette tilfellet forvaltning av areal. Teigdelingen er det som 1

havressursloven defineres som havdeling:

”Havdeling er tildeling av havomrader til en bestemt gruppe innenfor et fiskeri, hvor
farteygrupper kan utelukkes fra fiske i omrédet for & gi bestemte fartoygrupper en eksklusiv
rett til omrédet” (NOU 2005:10).

Det er innenfor territorialgrensen (12nm) et generelt forbud mot tralfiske med unntak for
krepsetrdl, reketrél og taretrdl. I tillegg kan departementet gjore andre unntak fra forbudet
(Havressurslova 2008). Utenfor 12 nautiske mil kan departementet opprette tralfrie omréder
og fleksible omrader. Fleksible omrader er "narmere avgrensede omréader der fisket reguleres
1 bestemte tidsrom, med begrensninger eller forbud mot fiske med bestemte redskaper, i hele

omrédet eller deler av omrédet” (Forskrift om utevelse av fisket i sjgen 2004). Slike omrader
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er etablert blant annet pa Restbanken og Haltenbanken. Disse omradene har ofte en
tidsbegrensning, det vil si at de ikke er permanente, men stengt i spesifiserte tidsrom. Det
generelle tralforbudet og fleksible omréder som beskrevet over kan ogsa defineres som
havdeling. Selv om det generelle tralforbudet opprinnelig ble vedtatt for & unnga konflikter
mellom ulike redskapsgrupper har det hatt en sekundeaer effekt ved at de begrenser traling i

kystnare strok som er skadelig for bunnhabitater og arter (NOU 2005:10).

I arbeidet med gjenoppbyggingen av kysttorskebestanden er det innfort flere omradebaserte
tiltak de siste drene nord for 62°. Blant annet er det forbudt for fartey over 15 m og fiske
innenfor sikalte fjordlinjer®. Andre omradebaserte tiltak for 4 bevare kysttorsken er
bevaringsomrader som er gkologisk viktige for kysttorsken. Et slikt eksempel er
"henningsvaerboksen’ i Lofoten som er stengt for fiske i forste halvar av ret for fartey over
11 m (Forskrift om torskefisket 2013). Slike vernede omrader/bokser blir ogsé brukt i

forvaltningen av andre arter som for eksempel uer.

Langs Skagerrakkysten ble det 1 2006 etablert fire hummerfredningsomrader. Sterrelsen pa
omradene varierer fra 0,5 til 1 km?. I disse omrédene er det forbud mot & fiske med andre
redskaper enn stang, snere og dorg. Hensikten er & studere hvor fort bestanden potensielt vil
oke 1 disse fiskefrie omrddene (Knutsen 2007). Forskernes hypotese er at gkt produksjon av
hummer i disse omradene vil fore til en spredning av individer til omradene rundt (spill-
over). Slik vernes arten samtidig som fangstutbyttet har potensial til 4 eke i omradene rundt
hvor fiske er tillatt (Knutsen 2007). I forte omgang var dette et forseksprosjekt, men mye
tyder pé at dette kan bli en varig ordning i flere kommuner (Fiskeridirektoratet 2014). I
motsetning til teigdeling og fleksible omréder, som blant annet skal hindre brukskollisjoner er
forvaltningsregimet av kysttorskefisket og hummerfredningsomrédene etablert for & verne

ressursen.

Marine verneomrader har fatt ekt oppmerksomhet internasjonalt de siste arene. I litteraturen
benevnes disse under samlebetegnelsen *marine protected areas’ (MPA), og defineres av
verdens naturvernunion (International Union for Conservation of Nature and Natural

Resources (IUCN)) som:

* Disse linjene er ofte parallelle med grunnlinjen (en rett linje mellom de ytterste skjar og gyer), eller de gar lengre inn mot
kysten.
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“A clearly defined geographical space, recognised, dedicated and managed, through legal
or other effective means, to achieve the long-term conservation of nature with associated
ecosystem services and cultural values” (Day et al. 2012).
Dette er ofte mer komplekse forvaltningsobjekter hvor langsiktig bevaring av
ressursene/gkosystemet er hovedmalet. Midlertidige stengninger av fiskefelt hvor formalet er
a bygge opp og bevare bestander, men som ikke har en bredere bevaringsformal, betegnes

ikke som MPA i felge IUCN (Day et al. 2012).

Som vist ovenfor har soneforvaltning vaert brukt i Norge i ulik former. Som vi skal se videre i
dette kapittelet innfores det en ny variant av soneforvaltning i Tvedestrand, som er en mer

kompleks variant av soneforvaltning enn tidligere benyttet i Norge.

4.1 Faglig arbeid, kartlegging av marine verdier

Som de fleste prosjekter oppstod ikke prosjektet i Tvedestrand i et vakuum, men som et
resultat av forutgdende prosesser. Arbeidet med & beskrive prosessen og prosjektet blir derfor
ogsa et arbeid med 4 plassere det inn i en storre kontekst. For & gjore dette vil jeg begynne
den historiske framstillingen 8 ar for desember 2008. Aller forst vil jeg gi en beskrivelse av

Tvedestrand kommune.

Tvedestrand Kommune

Arendal

Figur 1: Tvedestrand kommune i Aust- Agder fylke. Kartet er hentet fra Fiskeridirektoratets karttjeneste
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Tvedestrand kommune ligger ved kysten i Aust- Agder fylke mellom Arendal og Riser.
Kommunen har ca 5900 innbyggere og er med det den femte storste kommunen i fylket i
innbyggertall. I utstrekning er kommunen en av de minste i fylket. I likhet med sine
nabokommuner ligger en stor del av kommunen i narheten av sjo. Kystsonen i Tvedestrand
kan grovt deles inn i Tvedestrandsfjorden/Oksfjorden og en ytre skjaergard. Sistnevnte opptar
det meste av sjoarealet. I tillegg fins det flere avsnerte og beskyttede poller.
Tvedestrandsfjorden er en 8km lang terskelfjord med flere terskler og bassenger noe som gjor
at fjorden har begrenset med utskifting av vannmasser (Knutsen et al. 2003). Helt innerst 1
fjorden ligger Tvedestrand sentrum og halvveis inne i fjorden ligger Fureya. I den ytre
kystsonen ligger tre storre gyer, Boroya, Sandoya og Askeroya, og flere mindre oyer, skjaert
og holmer. Utenfor de store ayene ligger en eksponert skjergird og utenfor der igjen ligger

Skagerrak. Landarealene, bade gyene og fastland, er skogkledde og kuperte.

Det biologiske mangfoldet 1 kystsonen med tilgrenset landareal er variert og rikt, med
forekomster av gsters, torsk, sjeerret, sjofugl, sel, alegressenger og tareskog (Knutsen et al.
2003). Blant annet fins det viktige gyteomrader for kysttorsk inne i Tvedestrandsfjorden.

Bestandene av skarv og steinkobbe har okt de siste drene.

Kommunevépenet i Tvedestrand viser en terne mot en bla bakgrunn. Dette kystsymbolet
illustrer hvor viktig sjeen er for innbyggerne i kommunen og at kyst og hav er en viktig del av
kulturarven i kommunen. Men det er ikke bare fastboende som tiltrekkes av skjaergarden i
Tvedestrand. I folge kommunens administrasjon fordobles innbyggertallet om sommeren,
forst og fremst pa grunn av hyttefolk (Stokke et al. 2009). Bebyggelsesmeonsteret i kommunen
skiller seg fra andre kommuner pé skagerrakkysten ved at kun 34% av innbyggerne bor i
tettbebygde strok. Resten bor spredt og de fleste i neerheten av kysten (Stokke et al. 2009).
Den spredte bosettingen i nerheten av kysten med boliger, fritidsboliger, bathus og bitanlegg
bidrar til et stort press pa kystsonen (ibid.). Denne kampen om arealene i kystsonen, her
definert som kommunens sjoareal og tilknyttede landomréder, har gitt kommunen store

utfordringer i kystsoneforvaltningen.
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Kartopplysninger som kfeyeg vedor

_:r_: Ellers star ikke kommunen ansvarlig. F 3 m
—~ 3 4

Figur 2: Tvedestrand Kommunens 2007- 2018, utdrag fra kystsonen. Hentet fra
http://webhotel2.gisline.no/gislinewebinnsyn_aa/.

Hovedutfordringen i kommunen kan oppsummeres som ’bit- for bit” utbygging, hvor
summen av sma inngrep i sjgarealene, som mudring, dumping, utbygging, anlegging av ror og
kabler etc, kan forringe viktige naturverdier. Flere av disse tiltakene har preget utviklingen i
Tvedestrands kystsone. Det har ogsa vaert utfordringer knyttet til forstaelse og tolkning av
utbyggingsforbudet innenfor 100-metersbeltet, mellom kommunen og Fylkesmannen i Aust-
Agder, hvor politikerne mener Fylkesmannen er for streng i sin regelanvendelse (Stokke et al.
2009). I tillegg er sjonere tomter med mulighet for bathus/anlegg et viktig aktivum for
kommunen. Med en stagnerende befolkningsvekst og en populer skjaergard, ensker

kommunen folgelig flere hus og hytter i disse omradene.

Kommunens planarbeid er ikke hovedfokus for denne oppgaven. Men den er likevel sentral i
arbeidet med & gjore kystsonen i Tvedestrand om til et handterbart objekt for
forvaltningsmyndighetene. I tillegg har prosjektet en direkte forbindelse til det som er tema
for denne oppgaven, nemlig prosessen med & innfere et soneforvaltningsregime i kommunens
sjoarealer. Jeg vil derfor starte fortellingen, skapelsen av forvaltningsobjektet, med tre

konkrete prosjekter som ble utfort i kommunens sjearealer fra 2000 til 2008.

Prosjektets forhistorie: Fra dumping i sjo til kommunal kartlegging av marine verdier

12000 begynte Havforskningsinstituttet et arbeid i Tvedestrand med & kartlegge marine

verdier i kystsonen. Prosjektet, ”Biologiske verdier 1 sjo i Tvedestrand kommune”, ble
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populert kalt for ”Tvedestrandsprosjektet”. Marinbiologen som var leder for dette prosjektet -
og som ogsd var initiativtaker - forklarer i intervjuet at ideen til kartleggingen kom syv ér
tidligere da forskeren ble oppmerksom pé en tiltakshaver som skulle dumpe masse i
Tvedestrandsfjorden, et inngrep som i folge Stokke et al. (2009) er vanlig i anleggelsen av

smabéthavner. Forskeren uttrykker det slik:

Jeg mente at inngrep i sjpomrdder burde baseres pd et regelverk som viser at det tas
hensyn til biologiske verdier i sjo, men det fantes ikke. Det var da jeg fikk ideen til a
begynne med det. Det var i 1993. Det var, verken i kommunen eller Fiskeridirektoratet
,noe system for d fange opp at dette var et gytefelt for torsk... jeg syns det var ganske
rart at de kunne tillate seg det.

Marinbiolog ved havforskningsinstituttet Flodevigen.

Pé bakgrunn av dette sendte forskeren en henvendelse til Miljeverndepartementet, slik det het
pa den tiden, om 4 starte et kartleggingsprosjekt for & identifisere sarbare naturtyper.
Henvendelsen ble den gang avslatt. Marinbiologen forklarer avslaget med at ideen var
“fremmed pd den tiden”. Fokuset hos miljgmyndighetene var nok pa denne tiden fremdeles
pa land og ikke under havoverflaten. Dette endret seg imidlertid ved artusenskiftet. Arbeidet
med naturkartlegging som Norge forpliktet seg til gjennom Konvensjonen for biologisk
mangfold (CBD) i 1993, ble etter hvert mer systematisk, noe som illustreres ved at
Direktoratet for Naturforvaltning utviklet en veileder (DN- Handbok 13) i kartlegging av
naturtyper i 1999. Aret etter iverksatte marinbiologen fra HI Flodevigen i samarbeid med
Tvedestrand kommune, et prosjekt for & kartlegge marine naturverdier. Prosjektet ble
organisert som et samarbeidsprosjekt mellom Havforskningsinstituttet Flodevigen,
Tvedestrand kommune, Fylkesmannen i Aust- Agder, Aust- Agder fylkeskommune,
Fiskeridirektoratet og Direktoratet for Naturforvaltning (DN) (na Miljedirektoratet), i tillegg
var Norsk institutt for naturforskning (NINA), Norsk institutt for vannforskning (NIVA og

Universitetet 1 Oslo (UiO) involvert i deler av prosjektet.

Det faglige arbeidet var todelt, det skulle bade kartlegges naturverdier, men ogsa utvikles en
metodikk for innhenting, standardisering og systematisering av biologiske verdier (Knutsen et
al. 2003). Sistnevnte arbeid tok utgangspunkt i Direktoratet for naturforvaltnings hdndbok fra
1999 som nevnt ovenfor og Fiskeridirektoratets intervjubaserte metode for a utvikle
fiskerkunnskap (ibid). Eksempelvis ble viktige naturtyper som for eksempel dlegressenger og

bletbunnshabitater kartlagt.
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En annen viktig del av kartleggingen var & identifisere fiskeressursene. Gytefelt og
oppvekstomrader for yngel ble identifisert i intervjuer med lokale fiskere og ’kjentmenn’. Pa
denne maten jobbet akterene ut i fra en ’bottom-up’ tilneerming ved at de tok utgangspunkt i
lokal kunnskap om naturverdier. For & verifisere at disse omrddene fortsatt ble brukt av
gytefisk utforte forskerne et forseksfiske. For eksempel ble et gytefelt for torsk identifisert
hvis a) lokale fiskere beskrev det som viktig b) forskerne kunne pavise gytefisk c) mer en
50% av fisken var i modningsklasse 3 og d) det ble funnet fiskeegg (Knutsen et al. 2003).
Oppvektsomrader for yngel ble verifisert pa liknende maéte.

I tillegg til biologiske verdier ble ogsa fiskeriaktiviteter kartlagt. Populaere omréder for blant

annet tral, teiner, sildegarn, bunngarn og strandnot ble identifisert i intervjuer med fiskere.

Resultatet fra arbeidet ble publisert i en avsluttende rapport, "Biologiske verdier i sjo i
Tvedestrand kommune”, i 2003, samme ar som kartleggingsarbeidet ble avsluttet. De
kartlagte naturtypene og aktivitetene presenteres i forskjellige delkart over kommunen hvor
de utvalgte biotopene er gitt ulike fargekoder og symboler. Selv om sterstedelen av rapporten
er viet til biologiske resultater inntegnet i kart framgér det tydelig at prosjektet er
samfunnmessig begrunnet. Blant annet fremgér det at hovedmalet er & ”’Styrke det faglige
grunnlaget for en baerekraftig forvaltning av marine biologiske ressurser og verdier i
kystsonen”(Knutsen et al. 2003). Det rettes serlig oppmerksomhet mot konsekvensene av bit
for bit utbygging i kystsonen” og hvordan kartlegging kan bidra til & skape en bedre
kystsoneplanlegging i kommunen (Knutsen et al. 2003). Den kan synes som den
samfunnsmessige nytten var en medvirkende arsak til at kommunestyret den gang enstemmig

godkjente prosjektet og valgte a stotte det finansielt.

Avslutningsvis kom prosjektgruppen med forslag til hvordan denne kunnskapen fra prosjektet
kunne brukes i forvaltningen av kommunen. I rapporten ble det hovedsakelig fokusert pa
kommunens forvaltning av arealer, men allerede i denne rapporten nevnes mulige
fiskeriforvaltningstiltak og Marine protected areas (MPA) som et mulig bevaringstiltak for

kysttorsk (Knutsen et al. 2003).

I resten av oppgaven vil jeg referere til Tvedestrandsprosjektet som kartleggingsprosjektet da

forstnevnte ofte blir brukt om andre prosjekter i kommunen.
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Verdisetting av marine naturverdier

I det videre arbeidet med forvaltning av biologiske verdier i sjo vil det vere
nedvendig & foreta en verdivurdering av arealer/sjeomréder (...) generelt bor en slik
verdivurdering innga som en naturlig del av forvaltningsstrategien i marine omréder,
slik det har vart vanlig i terrestriske omrader i en arrekke” (Knutsen et al. 2003)

For a gjere kunnskapen fra kartleggingsprosjektet mer anvendbar for kommunen 1
planspersmaél ble det igangsatt et verdisettingsprosjekt i 2006, ogsa dette ledet ved
Havforskningsinstituttet Fladevigen. Mélet var & "utarbeide kriterier for verdisetting av
spesifikke arealer i sjo for bruk i kommunal forvaltning” (Bodvin et al. 2007). Hensikten med
prosjektet var & gjore innsamlet data fra kartleggingsprosjektet mer anvendbar for kommunen
i planspersmal. Ved & gi de ulike naturtypene ulik verdi ut i fra et sett kriterier ville
planleggere kunne vite hvilke omrader som burde skjermes for inngrep og i hvilke omrader

man kunne godta utbygging.

Prosjektledelsen tok i dette prosjektet utgangspunkt i verdisettingskategoriene fra Nasjonalt
program for kartlegging hvor utvalgte naturtyper blir delt inn i A- omrader (nasjonale
viktige), B- omrdder (regionalt viktige) og C- omrader (lokalt viktige) (Direktoratet for
Naturforvaltning 2007). Men der hvor det nasjonale programmet fokuserer pa A og B
omréder ensket Havforskningsinstituttet og Tvedestrand kommune & fokusere pa C- omrader
med begrunnelsen om at disse omradene er viktige for den kommunale
kystsoneforvaltningen. For eksempel, skal en dlegresseng bli klassifisert som nasjonalt viktig
(A- omrade) mé det ha et areal pd mer en 50 000 km2, men for kommunen vil mindre

alegressenger vere like verdifulle.

Det faglige arbeidet i verdisettingsprosjektet gikk blant annet ut pd a bruke identifiserte
alegressenger fra kartleggingsprosjektet og dele de inn i lav (C-1), middels (C-2), hay (C-3)
verdi basert pa den relative verdien til fem utvalgte kriterier: areal, tetthet, avstand

gytebasseng, kommersielle arter og diversitet (Figur 2).
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Kriterier 0|1 ] 2|3 Verdundeks 3-4 lav C-1
Tetthet Verdiindeks 5-9 middels Cc-2

R Verdiindeks 10-15 hey C-3

Avstand gytebasseng

Innhold kommersielle Tabell 1.8.8

arter Verdiindeks alegras.

Diversitet Valuation index for sea grass beds.
Sum

Tabell 1.8.7

Verdisetting av omrader.
Valuation of areas.

Figur 2: kriterier (venstre) og verdisettingstabell (hoyre) for dlegressenger. Hentet fra: (Bodvin et al.
2007).

I likhet med data fra kartleggingsprosjektet ble kunnskapen fra verdisettingsprosjektet
digitalisert og gjort tilgjengelig for kommunen. Miljovernradgiveren i Tvedestrand forklarer i
intervjuet at kunnskapen fra disse prosjektene ble brukt i det daglige forvaltningsarbeidet i
kommunen og at kunnskapen var spesielt viktig i rullering av kommuneplanen i 2007 hvor for
eksempel mindre utbyggingsforslag ble avslatt hvis de var planlagt i verdifulle dlegressenger.
Prosjektene, som siden 2000 hadde blitt ledet av HI Flodevigen, hadde pd mange méter
revolusjonert kystsoneplanleggingen i Tvedestrand. Ordfereren i kommunen forteller i
intervjuet at kommunen i forkant av kartleggingsprosjektet ble sett pa som “en versting” nir
det kom til arealforvaltning, men at de na var "regnet som best i klassen”. 1 det folgende vil
jeg beskrive hvordan arbeidet i kystsonen i Tvedestrand gikk fra en kartleggings - og
verdisettingsfase til et nytt og mer omfattende prosjekt som er fokuset for denne oppgaven.
Men for jeg beskriver prosjektet soneforvaltningsprosjektet Aktiv forvaltning er det et annet

prosjekt som blir belyst i neste avsnitt.

Hummerfredningsomrider pa Skagerrakkysten

Siden 2002 har Fiskeridirektoratet og Havforskningsinstituttet samarbeidet med lokale fiskere
1 et verneprosjekt for hummer péd Skagerrakkysten. Dette samarbeidet resulterte i fire
verneomrader for hummer hvor alt fiske med faststaende redskaper ble forbudt. Sonene ble
etablert med forskrift i 2006 og skal etter planen vare operative til 2017. Konstruksjonen og
formélet med sonene er beskrevet 1 begynnelsen dette kapittelet under sonebaserte

forvaltningstiltak 1 Norge.

Sammenhengen mellom dette hummerfredningsprosjektet og soneforvaltningsprosjektet i

Aktiv forvaltning som jeg snart vil gjore rede for, er at begge forte fram til en beslutning om
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restriksjoner mot fiske i kystnere soner. Selv om dette prosjektet ikke gikk like langt som
soneforvaltningsprosjektet i & innfere totalt forbud mot fiske i enkelte soner, er
hummerfredningsprosjektet mer sammenliknbart med soneforvaltningsprosjektet i Aktiv
forvaltning enn andre sonebaserte reguleringer benyttet av fiskeriforvaltningen i Norge.
Sistnevnte prosjekter er i mindre grad rettet mot & bevare ressursen, fordi fokuset er pa
reguleringer av areal. Flere av deltagerne i utformingen av hummerprosjektet ble ogsa
involvert i soneforvaltningsprosjektet i Tvedestrand. Blant disse var representanter fra HI

Fledevigen og Fiskeridirektoratet Region Ser.

Lokal medvirkning var et viktig fokusomrade i lapet av etableringen av
hummerfredningsomrédene. Den samme marinbiologen som er sitert tidligere i dette
kapittelet, forklarer i intervjuet at lokale fiskere var sentrale i1 lokalisering og gjennomforing
av prosjektet. Fiskerne hadde blant annet en sentral rolle i utvelgelsen av egnede lokaliteter og
skulle veere med 1 oppfelgingsarbeidet. God kontakt med denne neringsgruppen beskriver

forskeren som den viktigste forutsetningen for prosjektet.

Hummerfredningsomrddene ble godt mottatt av politikere, nering og forvaltning i de
kommunene de ble innfort. En gjennomgang av heringsuttalelsene utfort av
Fiskeridirektoratet viste at det var tilslutning blant heringsinstansene om a innfere sonene.
Blant heringsinstansene var bererte kommuner og fylkeskommuner, lokale fiskerlag, Norges
Fiskerlag og andre organisasjoner (Fiskeridirektoratet 2006). For ordens skyld var

Tvedestrand kommune ikke delaktig i dette prosjektet.

Prosessene jeg har gjennomgatt til na er altsa prosjektets forhistorie. Jeg vil né beskrive

overgangen til og etableringen av forvaltningsprosjektet Aktiv forvaltning i Tvedestrand. For
jeg gar videre vil jeg presentere en kronologisk aktivitetslinje (se figur 3) for prosessene som
blir studert i denne studien. Jeg har allerede beskrevet prosessene i den forste fasen (boks 1).

Resten av kapittel 4 vil i stor grad vaere strukturert etter fasene i denne modellen.
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Kommunal prosess Nasjonal prosess

Kartlegging og verdisetting, Aktiv forvaltning mm‘ Nasjonal hgring i Etablering MPA i
hummerfredning pa godkjent e rslk’else regi av Fiskeri- og
Skagerakkysten kommunestyret folkemgter : Fiskeridirektoratet kystdepartementet

Figur 3: Modellen gir en oversikt over prosessene som fgrte fram til etableringen av et lokalt tilpasset
forvaltningsregime i perioden fra 2000 til juni 2012. Overordnet er modellen delt inn i en kommunal og en
nasjonal prosess. Dette skillet markeres med den vertikale linjen. Aktivitetslinjen er delt inn i bokser eller
'faser’. De rgde boksene illustrerer politiske vedtak som ble fattet i disse prosessene. Boksen under
aktivitetslinjen viser Havforskningsinstituttets forslag til sonering, publisert mars 2011.

Fra kartleggingsprosjekt til forvaltning av kystsonen

Kartleggingsprosjektet og hummerfredningsprosjektet er ikke fokuset for denne oppgaven,
men ligger der som en forutsetning for den nye fasen med soneforvaltning i Tvedestrand. For
jeg gjor rede for dette prosjektet dette prosjektet vil jeg beskrive overgangsfasen mellom det
gamle og det nye. Hvorfor ensket kommunen & delta i et nytt og mer omfattende prosjekt etter
flere ar med kartlegging og verdisetting? At prosjektene beskrevet i de foregdene kapitelene
hadde stor betydning for utviklingen av det nye soneforvaltningsprosjektet er det liten tvil om:
sentrale aktorer fra forskningen, kommunen og forvaltningen som er intervjuet i forbindelse
med denne oppgaven nevner enten en av disse prosjektene eller begge nar de blir spurt om
bakgrunnen for Aktiv forvaltning. Miljevernrddgiver i Tvedestrand beskriver Aktiv
forvaltning som en “naturlig forlengelse” av kartleggingsprosjektet og forklarer overgangen

til det nye prosjektet slik:

Vi brukte denne kunnskapen [fra kartleggingsprosjektet] til d si nei egentlig, til
utbyggingsomrader, til soknader pa brygger, til legging av ledninger og sa videre.
Men kunne vi bruke dette noe mer aktivt i utvikling av kommunen? Da ble det igjen via
Flodevigen utviklet et sdkalt marint rammeprogram som tok for seg mange ulike
temaer, bdde nceringsmessig, turisme og vern. Dette kokte litt ned i kalen, det ble for
stort og for vidt for oss, og vi forsokte d fa dette inn i et KASK- EU prosjekt sammen
med Danmark og Sverige. Vi holdt pd i to ar med a komme fram til et felles prosjekt
men Vi sprikte i alle retninger sd vi klarte det rett og slett ikke. Sa henvendte jeg meg
til Flodevigen, 'dette gdr ikke, kan ikke dere sette dere i forersetet her og gjennomfore
deler av dette prosjektet?’, sa ble Aktiv forvaltning prosjektet til og de ble inndelt i tre
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likeverdige pilarer i starten, og det var jo dette med nceringsutviklingen,
samfunnskontakt og soneforvaltning.

Miljovernrddgiver i Tvedestrand kommune

I sitatet ovenfor eksemplifiseres nytten av kunnskapen fra kartleggingsprosjektet i
kommunens planarbeid, men at de ensket & videreutvikle kunnskapen og bruke den “aktivt i
utviklingen av kommunen”. Sitatet forteller ogséd noe om dynamikken mellom Tvedestrand
kommune og HI Fladevigen i perioden for det nye prosjektet ble til. Forholdet mellom disse

to akterene vil jeg drefte nermere i diskusjonsdelen.

4.2 Etablering av Aktiv forvaltning i Tvedestrand

I desember 2008, etter en debatt i fylkeskommunen, vedtok kommunestyret & delta i det nye
prosjektet som da gikk under navnet ”"Kunnskapsbasert samfunnsutvikling — aktiv forvaltning
av naturverdier i sjo”. Tre méneder senere, 1 2009, ble det sendt ut en invitasjon til et
folkemete som skulle avholdes 18 mars. Invitasjonen ble sendt til lag og foreninger i
Tvedestrand kommune og var signert ordfereren i kommunen. Hensikten med folkemetet var
a presentere prosjektet Aktiv forvaltning for lokalbefolkningen i Tvedestrand, i invitasjonen

kan vi blant annet lese:

”Vier i ferd med a starte opp et 5-arig prosjekt under faglig ledelse av
Havforskningsinstituttet Fladevigen hvor kommunal og regional forvaltning av marine
ressurser, verdiskapning og naringsutvikling og samfunnskontakt blir tre likeverdige
tema i prosjektet” (Tvedestrand kommune 2009).

Som tidligere vist var lokalbefolkningen i Tvedestrand allerede kjent med ulike
forskningsaktiviteter i kystsonen. Dette var imidlertid forst gang forvaltning av de marine
ressursene offisielt ble presentert for innbyggerne i kommunen. Utdraget over viser at det
allerede pé et tidlig tidspunkt var en tydelig ansvarsfordeling mellom kommunen og
Havforskningsinstituttet Fladevigen. Det kommer i tillegg fram at prosjektet har et tverrfaglig
utgangspunkt hvor ressursforvaltning, samfunnskontakt og neringsutvikling er tre likeverdige
tema. Det interessante med invitasjonen er imidlertid setningen ”kommunal og regional
forvaltning av marine ressurser”. Siden invitasjonen er kort forklares det ikke naermere hva
som menes med dette annet en at kommunen har “ambisjoner om & bli den forste
kystkommunen i landet som aktivt forvalter marine naturressurser pa en mate som ivaretar

livet i sjoen til beste for innbyggerne” (Tvedestrand kommune 2009). Hva kommunen mente
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med kommunal forvaltning er av interesse for denne oppgaven og vil bli neermere
gjennomgétt i lopet av kapittel 4. Forst vil jeg belyse pé hvilke méte forvaltningen skulle vare

“aktiv”’ og hvordan prosjektet var tenkt organisert.

Hva er ”aktiv” forvaltning?

I en tidlig prosjektbeskrivelse ”Aktiv forvaltning av marine naturverdier i kystsonen:
Kunnskapsbasert samfunnsutvikling” far vi et innblikk i prosjektets malsetting, ideologiske
forankring, organisering og fremgangsmate. Blant annet defineres “aktiv forvaltning” som
begrep og ikke bare som tittel pd prosjektet. Hvordan forvaltningen skulle vere “aktiv”

kommer tydelig til uttrykk i det felgende utdraget:

”Det er stor allmenn interesse for & bevare en levende og produktiv kyst pa Serlandet.
Men kravene til forvaltning av kystens arealer er i endring. I dag er det enskelig & ha
en forvaltning av kysten som ikke bare gjennomferer passive tiltak ved & hindre
utbygging i sdrbare omrader, men et forvaltningsapparat som ogsa kan bidra aktivt i
forvaltning av de marine verdiene (...) dagens forvaltningsapparat hvor ulike
sektormyndigheter fokuserer pa hvert sitt saksfelt, er ikke et ideelt utgangspunkt for a
gjennomfore en helhetlig integrert kystsoneforvaltning i arene som kommer” (Aktiv
forvaltning udatert).

”Aktiv” forvaltning blir definert som det motsatte av passiv forvaltning som gér ut pa & hindre

utbygging i sdrbare omrader. Konkret hva det inneberer at forvaltningen skal vere aktiv”

framgar ikke av utdraget men belyses na&rmere i et utdrag nedenfor:

”Ved & ta utgangspunkt i den brede interessen og kunnskapen som finnes i
lokalsamfunnene om kystnaturen, og trekke et bredt spekter av interessegrupper og
forvaltere inn i prosessen, seker man i dette prosjektet 4 utvikle et verktoy som kan
bidra til en aktiv, baerekraftig og fremtidsrettet forvaltning av kystomradene” (Aktiv
forvaltning udatert).

Selv om det ikke stér eksplisitt, handler ”aktiv” forvaltning om 4 trekke lokale
interessegrupper aktivt inn i forvaltningsprosessen hvor mélet er & utvikle et
forvaltningsverktoy. Av interessegruppene nevnes “ulike sektormyndigheter, kommuner,
innbyggere, skole, fiskere, havbruksnaring og reiselivsnaring” (ibid). Utdragene tegner
saledes et bilde av en forvaltningsprosess hvor tanken er at det lokale nivéet skal f stor
innflytelse. Det fremgar imidlertid ikke av prosjektbeskrivelsen hvordan de lokale
interessegruppene (eller som brukt i denne oppgaven: bererte parter) skal bidra og hva slags

type innflytelse det er snakk om.
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Til sammen ble det avholdt 9 folkemeter i prosjektperioden. Motene ble arrangert forskjellige
steder i kommunen og var dpne for bade lokalbefolkningen og tilreisende. Det foreligger
ingen referater fra disse folkemeotene, sé helt konkret hvordan de ble organisert og hva som
ble sagt kommer ikke fram i denne studien. Gjennom intervjuer har jeg imidlertid dannet meg

et bilde av hva som ble presentert pd noen av folkemeotene.

Organisering og tematikk for «Aktiv forvaltning)»

Det fremgér av prosjektbeskrivelsen at Aktiv forvaltning overordnet skulle ledes av en
styringsgruppe med medlemmer fra Fiskeridirektoratet, Havforskningsinstituttet, Aust- Agder
fylkeskommune, Fylkesmannen i Vest- Agder og Lindesnes og Tvedestrand kommune (Aktiv
forvaltning udatert). Som tidligere nevnt skulle Havforskningsinstituttet Fladevigen vere

ansvarlig for den faglige delen av prosjektet.

Prosjektet skulle besta av tre delprosjekter, i tillegg skulle det gjennomferes en forstudie.

Inndelingen er gjengitt nedenfor (Aktiv forvaltning udatert):

* Forstudie: innhenting av kartdata

* Delprosjekt 1: Aktiv forvaltning av kystomradene, herunder
o Forvaltning av marine kystressurser — lokal, regional medvirkning
o Marin soneplanlegging

* Delprosjekt 2: Marin verdiskapning

* Delprosjekt 3: Samfunnskontakt og informasjon

Som nevnt i innledningen til oppgaven er det prosjektet som gar konkret pa forvaltning av
ressurser, altsd delprosjekt 1, som er fokuset for denne studien. Det er dette prosjektet jeg vil

belyse i denne delen av oppgaven, og som vil vaere tematikk for diskusjon i kapittel 5.

Overordnet handlet delprosjekt 1 om forvaltning av ’kystomradene”. Delprosjektet bestod av
to underprosjekter: ”Lokal, regional medvirkning” i forvaltningen av kystressurser og “marin

soneplanlegging”. Jeg vil i de folgende kapitelene gjennomga disse to underprosjektene.

Forvaltning av marine kystressurser — lokal, regional medvirkning

26



I intervjumaterialet framgar det at en forvaltningsgruppe ledet av Fiskeridirektoratet Region
Ser skulle se pd hvordan samordning av lovverk kunne gjore forvaltningen i kystsonen mer
helhetlig og integrert. I den tidlige prosjektbeskrivelsen er det beskrevet en modell hvor de
tradisjonelle fiskerireguleringene skal bestd, men at “arealtilpasset forvaltning gjennom
periode- og redskapsbegrensninger skal tilpasses lokalt mellom lokale myndigheter og
lokalbefolkningen”. Som et eksempel nevner de "lokale eller regionale redskapsbegrensninger
og begrensninger i fiske etter enkelte arter i bestemte omréder og til visse tider” (Aktiv
forvaltning udatert). Dette kan tyde pa at prosjektledelsen i denne fasen vurderte reguleringer

som kunne fungere pd et lokalt niva.

Videre i dokumentet er det beskrevet at de skal vurdere a opprette et eventuelt
’lokalt/regionalt reguleringsorgan”. Blant annet skal de underseke hvordan et slikt organ skal
vare organisert, hvilke beslutningsmyndighet det skal ha og hva slags reguleringer det skal
handtere. Eksempelvis skal de vurdere et regionalt forvaltningsorgan med “regionalisert
beslutningsmyndighet” og et regionalt rddgivingsorgan med “sentralisert

beslutningsmyndighet” (Aktiv forvaltning udatert).

Det ble vurdert & etablere et organ som kanskje skal tildeles myndighet til & foreta
beslutninger om hvordan de lokale ressursene skal forvaltes. Dette bekreftes av en

saksbehandler i Aktiv forvaltning for Fiskeridirektoratet Region Ser:

Opprinnelig onsket vi d se pa — vi vurderte hvertfall — muligheten for at kommunen kunne
ha forvaltningsansvaret. At de pd en mdte kunne styre forvaltningen av ressursene i disse
omradene.

Tidligere saksbehandler i Aktiv forvaltning, Fiskeridirektoratet Region Sor

Hvilke lovverk som skulle benyttes eller hvordan denne lokale reguleringen og det lokale
beslutningsorganet skulle konstrueres rettslig fremgér ikke av disse tidlige dokumentene eller
intervjumaterialet. Det eneste som nevnes er at det eventuelle lokale/regionale
forvaltningsorganet skulle "utredes innenfor eksisterende lovverk™ (Aktiv forvaltning

udatert).

Kritikk fra Fiskarlaget og endring av prosjektbeskrivelsen
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Fiskarlaget var tidlig ute med 4 kritisere arbeidet til forvaltningsgruppen. De reagerte forst og
fremst pa at Havforskningsinstituttet skulle ha faglig ledelse av et forvaltningsprosjekt som
omhandlet kommunal forvaltning. Like etter at Tvedestrand kommune sendte ut invitasjon til
et folkemete, sendte Fiskerlaget Sor et brev til Havforskningsinstituttet Fladevigen og

Fiskeridirektoratet Region Ser 3 mars 2009 hvor denne kritikken kommer tydelig til uttrykk:

”At det settes 1 gang et prosjekt i Tvedestrand kommune med tema “kommunal og
regional forvaltning av marine ressurser” har vakt reaksjoner blant yrkesfiskerne og
lokalt fiskerlag i kommunen. De frykter, forstaelig nok at dette vil kunne resultere i
enda sterre innskrenkninger og begrensninger i det tradisjonelle yrkesfisket”
(Fiskerlaget Ser 2009).
Pa dette tidspunktet var den lite informative invitasjonen fra kommunen den eneste
informasjonen de har fatt om prosjektet. Men hvorfor fryktet fiskerne og deres organisasjoner
for et slikt prosjekt? Hvorfor ensket ikke yrkesfiskerne kommunal forvaltning velkommen?
For de lokale fiskerne handlet det nok om at de var redd for enda sterre innskrenkninger og
begrensninger slik det fremgér av utdraget som tidligere vist. Slik blir fiskernes situasjon satt
inn 1 en storre kontekst. I folge fiskarlagets Handlingsplan for kystfiske i Ser Norge star det
nemlig dérlig til for yrkesfiskerne i denne regionen. Antallet fiskere ble halvvert fra 2000 til
2010, i tillegg er rekrutteringen svak (Norges fiskarlag 2011b). Trusselen er i folge
handlingsplanen, en sum av flere forhold som dreier seg om utfordringer knyttet til arealbruk,
miljeforhold og fritidsfiske. Dette er bakgrunnen for at Fiskerlaget Ser var bekymret for at
forvaltningsprosjektet i Tvedestrand slik det framstod i en tidlig fase at det kunne bidra til &

gjore situasjonen for fiskerne enda verre pa Skagerrakkysten.

Hovedkritikken fra Norges Fiskarlag sentralt var at Aktiv forvaltning utfordret den etablerte
fiskeripolitikken:

“Her var altsd premissene for prosjektet allerede lagt, og en hovedmalsetting med
prosjektet var a legge opp til en "kommunal og regional forvaltning av marine
ressurser’” noe som strider med grunnlegende forutsetninger for norsk fiskeripolitikk”
(Norges Fiskarlag 2012).

“Prosjektet ”Aktiv forvaltning” synes & ha som ambisjon om & bidra til utforming av
en ny politikk for forvaltningen av kystsonen. Rammene for dette ma derfor forankres
gjennom politiske prosesser pé et overordnet/nasjonalt nivad” (Norges Fiskarlag
2011a).
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Det kan vere flere grunner til at Norges fiskarlag ensker & kjempe for “grunnleggende
forutsetninger” 1 norsk fiskeripolitikk. For det forste har Fiskarlaget et vedtak i landsmetet pa
at "Norges Fiskarlag har alltid krevd at det skal vare en nasjonal, enhetlig og forutsigbar
forvaltning av fiskeressursene” (Norges Fiskarlag 2013). Delegering av
forvaltningsmyndighet til lavere nivaer strider altsd med sentrale vedtekter hos Fiskarlaget.
Mer konkret frykter Fiskarlaget at en desentralisert forvaltning kan true prinsippet om fri

ferdsel langs kysten for yrkesfiskerne, som vist 1 sitatet nedenfor:

Ja for fisken er jo noe som vandrer i havet, de ser jo ingen kommunegrenser eller hva det
mdtte veere, og fiskerne de folger jo ressursen, de folger fisken pad sin vandring, sd hvis de
kommer inn i en kommune som liksom skal ha lokalforvaltning, sa vil det veere helt
haplost (...) det vil veere ncermest en haplos oppgave ressursmessig og forskningsmessig d
drive med forskningsrdd for alle kommuner i Norges land, det vil veere helt hdaplost, og
kan da ende opp i et forvaltningssystem hvor en hel kommune har forbud mot fiske, mens
en nabokommune har tillatelse pa fiske pa den samme [arten] hvis du ikke har en sentral
styring pa dette, vil dette veere fullstendig anarkistisk haplos forvaltning.

Leder i Fiskerlaget Sor

Generalsekreteren 1 Norges Fiskarlag uttalte i lokalavisen i Tvedestrand at ”hvis en innenfor
kommunegrensene setter begrensninger for yrkesfiskere, utfordrer det den nasjonale
forvaltningen” (Tvedestrandsposten 2012a). Oppsummert er det mye som tyder pa at
Fiskarlaget, bdde sentralt, regionalt og lokalt, reagerte pa formuleringer framsatt i den tidlige
prosjektbeskrivelsen. Arsakene til dette kan forstis som at det ikke samsvarte med
Fiskarlagets politikk og fordi Fiskarlaget, spesielt regionalt, s pa dette som en viktig trussel
mot kystfisket i Ser- Norge, at kommunen skulle ha bestemmelsesrett i forvaltningen av
ressursene. Grunnen til dette kan tenkes & vaere en bekymring for at kommunen i slike saker
ville prioritert beboere og fritidsfiskere framfor yrkesfiskere som er & anse som en marginal

gruppe mange steder pa Skagerrakkysten.

Etter et mote mellom Norges fiskarlag, Fiskarlaget Ser og Havforskningsinstituttet 2 februar
2010, ble det fra prosjektet sin side utarbeidet en ny prosjektbeskrivelse med flere endringer.
Blant annet kan vi lese at lokal forvaltning” har blitt erstattet med “’lokal tilpasset
forvaltning”. I tillegg er beskrivelsen av et ’lokalt forvaltningsorgan™ fjernet og erstattet med
’lokale og regionale myndigheters deltagelse i forvaltningen av arealene og ressursene”
(Aktiv forvaltning 2010). Mye tyder pd at presset fra Fiskarlaget i etterkant av den forste

prosjektbeskrivelsen var utslagsgivende for at prosjektledelsen utformet et nytt utkast hvor

29



formuleringene om et nytt forvaltningsorgan var fjernet, og hvor lokal forvaltning var erstattet
med lokal tilpasset forvaltning. At presset fra fiskerne og Fiskarlaget var utslagsgivende blir

eksplisitt uttrykt i sitatet nedenfor:

Vi kalte det lokal forvaltning fra starten, men det ble jo feil, da reiste fiskere og
fiskeriorganisasjoner bust sd det holdt. Her skulle det ikke veere noen lokal forvaltning,
for dette hadde ikke vi greie pd. Og det er jo for sa vidt riktig. Men ndr vi tidlig i
prosessen fikk kunnskap om at Tvedestrandsfjorden har sin lokale torskestamme. Den
umiddelbare reaksjonen ble da: er det da greit at fiskere ligger med tre km garn a fisker
opp denne fisken inne i fjordene? Bor det ikke veere et system som ivaretar de lokale
fiskestammene her? Det var var umiddelbare lokale reaksjon. Fiskerne mente de var redd
for smitteeffekten. At de skulle bli ulike forvaltningsregimer i hver eneste kommune langs
hele kysten. At det skulle bli opp til kommunene hvordan fisket skulle utoves. Og det ville
jo bli kaos. Jeg skjonner jo det. Sa vi gikk veldig fort bort ifra begrepet lokal forvaltning
og kalte det soneforvaltning.

Miljovernrddgiver i Tvedestrand

Saksbehandler i Fiskeridirektoratet Region Ser viser ogsé til motstanden fra
fiskeriorganisasjonene som en arsak til at arbeidet med en lokal forvaltning stoppet opp, men
samtidig peker saksbehandleren pd motstand fra Fiskeridirektoratet i Bergen som en

utslagsgivende arsak:

Det var sapass mye motstand fra fiskerne og fra fiskeriforvaltningen sentralt, forst og
fremst Fiskeridirektoratet i Bergen. Der var det sa mye motstand mot i hele tatt d vurdere
det, at det mdtte vi ikke rore mer i.

Tidligere saksbehandler i Aktiv forvaltning, Fiskeridirektoratet Region Sor

Sitatene ovenfor tyder pa at flere sentrale akterer i soneforvaltningsprosjektet hadde den

samme opplevelsen av den sterke motstanden fra fiskeriorganisasjonene.

HI Fledevigen introduserer soneforvaltning

I det folgende vil jeg belyse bakgrunnen for introduksjon av marin soneforvaltning, som var
det andre delprosjektet 1 Aktiv forvaltning som nevnt tidligere i kapittel 4.
Miljevernradgiveren i kommunen presiserer at det var “Flodevigen som lanserte dette
[soneforvaltning] som en mulig forvaltningsmodell”. Som tidligere nevnt ble marine
verneomrader introdusert som et mulig alternativ til fremtidig forvaltning av kysttorsk 1
avslutningsrapporten for kartleggingsprosjektet i 2003. Fredningsomrédene for hummer som

beskrevet 1 begynnelsen av kapittel 4, ble fremhevet av intervjupersonene som en sterk
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inspirasjonskilde til soneinndeling og restriksjoner pé fiske. En annen viktig inspirasjonskilde
som nevnes er soneforvaltningssystemet i Great Barrier Reef’. Teknikker og prosedyrer som
soneinndeling og marxananalyse ble basert pa arbeidet med soneforvaltning fra dette

havomradet (Bodvin et al. 2011).

Var soneforvaltning intendert fra starten av arbeidet med prosjektet? I folge en av de
intervjuede marinbiologene ved HI Fladevigen var soneforvaltning en del av prosjektet fra
starten av, og “la i bunnen” for Aktiv forvaltning. Den samme intervjupersonen forteller ogsa
at bakgrunnen for a prove ut soneforvaltning var “forst og fremst en unik mulighet for det
marinbiologiske miljoet d se hvordan naturen fungerer uten fisketrykk (...) d ta ut et element
og sd studere systemet er en unik mulighet for havforskningen, det er hovedutgangspunktet”.
Sitatet ovenfor illustrerer marinbiologens forstielse av soneinndeling med restriksjoner pé

fiske som et forskningsverktey. Denne oppfatningen deles ogsa av den andre marinbiologen:

Det er vesentlig forskjell pa det vi gjor i aktiv forvaltning og det som eventuelt
kommer til d foreligge som forvaltningsverktay. Det er ikke det samme. Aktiv
forvaltning er et forskningsprosjekt.

Marinbiolog ved Havforskningsinstituttet Flodevigen

I prosjektbeskrivelsen er imidlertid det samfunnsmessige trukket fram som et overordnet mél:

”Det overordnede mélet for dette delprosjektet er a sikre baerekraftig bruk av de
biologiske ressursene i havet slik at kystkommunene fortsatt vil vaere et attraktivt sted
for bosetting, neringsvirksomhet og turisme. Delmal er & skaffe til veie kunnskap og
teste ut om og eventuelt hvordan marin soneforvaltning kan benyttes i norske
kystkommuner (...) prosjektet tar sikte pa & integrere samfunn og biologi, der
lokalbefolkningen vil vaere aktive deltagere under hele prosessen” (Aktiv forvaltning
udatert)

Utskiftninger av sentrale akterer underveis i prosjektperioden

Etter at soneforvaltningsprosjektet hadde vert operativt i litt over ett ar, skjedde det
utskiftninger av de involvert i arbeidet med prosjektet. 1 mars 2010 avsluttet bade leder for
prosjektet som representant for HI Fledevigen og den involverte representanten fra
Fiskeridirektoratet Region Ser som ogsa var leder for forvaltningsgruppen i

soneforvaltningsprosjektet. Begge ble erstattet med representanter fra sine respektive

> http://www.gbrmpa.gov.au/zoning-permits-and-plans/zoning
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institutt/etat. Mens den nye lederen for prosjektets faglige del fortsatte arbeidet, ble
Fiskeridirektoratet mindre aktiv som akter etter dette. Dette resulterte i at det var HI
Flodevigen og kommunen som drev prosjektet videre. I arsrapporten fra 2010 kan man lese
under overskriften "videre fremdrift” at ”forvaltningsgruppen vil i denne perioden fungere
som et radgivende organ for prosjektet”’(Bodvin et al. 2010). Fiskeridirektoratet Region Ser
skulle altsa kun gi rad til representanter for havforskningen og kommunen i det videre
arbeidet. Hvorvidt direktoratet gjorde dette i det videre arbeidet framgar ikke av senere
arsrapporter. I folge intervjupersonene i HI Fladevigen ble det ikke oppnevnt noen som kunne
overta som representant for FD Region Ser. Som jeg vil diskutere i kapittel 5, var dette i folge
de involverte forskerne som er inkludert i dette intervjumaterialet, grunnen til at
representanter for HI Fladevigen senere ble beskyldt for & drive med forvaltning. Kort nevnes
at kommunen og HI Fledevigen jobbet sammen uten at forvaltningen var representert fram til

den nasjonale heringen som ble gjennomfert ved Fiskeridirektoratet.

Kartlegging av bruk i kystsonen: enske om best mulig vern og minst mulig konflikt

Sommeren 2009 ble det gjennomfert en brukerundersekelse i regi av HI Fladevigen, hvor
kommunens innbyggere ble invitert til & svare pa spersmal om bruk sjearealene i

Tvedestrand. Undersokelsen var lagt opp til at innbyggerne skulle besvare et sparreskjema om
ulike aktiviteter og tegne inn favorittfiskeplasser i et kart over kommunens sjoareal. Totalt
kom det inn 125 besvarelser pa undersgkelsen, flertallet av disse kom fra fritidsfiskere

(Bodvin et al. 2011).

Denne kartleggingen skilte seg fra kartleggingsprosjektet som tidligere omtalt i dette
kapitelet. I kartleggingsprosjektet var datainnsamlingen basert pa bade feltundersekelser og
intervjuer med fiskere og "kjentmenn’. I brukerundersekelsen er denne gruppen utvidet til &
omfatte alle brukerne kommunens sjgareal, bade fastboende og tilreisende, som pa en eller
annen mate benytter seg av sjearealene i denne kystsonen. Formélet med disse kartleggingene
var forskjellig. Mens kartleggingsprosjektet handlet om Ava som befant seg under overflaten
og hvor ulike naturtypene 14, handlet brukerundersekelsen fra 2009 hvor folk foretrakk &
fiske. Siden sistenevnte undersekelse var rettet mot kartlegging av lokalbefolkningens bruk,
og ikke inneholdt noen naturvitenskapelige undersokelser, kan denne undersekelsen anses

som en samfunnsvitenskapelig kartlegging.
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Resultatene fra sperreundersokelsen ble digitalisert og deretter brukt i en dataanalyse hvor
prosjektgruppa benyttet et dataprogram (Marxan) for 4 sla sammen de nye dataene om bruk
med allerede kartlagte data fra kartleggingsprosjektet. Prosessen kan sammenliknes med &
legge flere ulike kartlag oppa hverandre. Hensikten med analysen var & ”plukke ut arealer
med hoy naturverdi og minst mulig bruk slik at de potensielle konfliktene skal bli minst
mulig” (Bodvin et al. 2011). Slik skulle analysen bidra til & oppna bade biologiske og
samfunnsmessige definerte mél. Kunnskapen som ble utviklet gjennom kartleggingsprosjektet
ble pa denne méten inkludert i forvaltningsprosjektet. Figur 4 nedenfor viser resultatet av
analysen hvor de morke bl skraverte omrédene illustrerer de omrddene med hey naturverdi
og minst mulig bruk, fra marinbiologenes perspektiv ble disse vurdert som & utgjere minst

mulig kilde til potensielle konflikter mellom bruk og vern.
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Figur 4: Kartutdrag fra marxananlysen for kysttorsk illustrerer at de merke bla skraverte omridene hoyest mulig
naturverdi/minst mulig bruk (Bodvin et al. 2011)

Det har i ettertid vert rettet en del kritikk mot bade gjennomferingen og resultatene av
brukerundersokelsen og marxananalysen. En saksbehandler ved Fiskeridirektoratet sentralt

mener analysen ikke var vellykket for 4 kunne identifisere potensielle konfliktomrader:
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Ndr du gjennomforer en marxananalyse nar du registrerer konfliktniva, md du overfor
interessegruppene og overfor oss kunne dokumentere hvordan du verdisetter
interessene. Analysen baserer seg pd at noen har satt en verdi, da mad
verdisettingsprosessen dokumenteres, sann at vi kan se at svaret vi fdr ut faktiske
representerer de verdiene som ble satt. Sann dokumentasjon finnes ikke og horingen
av forskrifisforslaget (kommunal horing) viser med all tydelighet for oss at den
marxananalysen ikke traff'i det hele tatt. Nar jeg sier at den ikke traff kan det veere to
drsaker til det, eller kombinert, det ene er verdisettingen, de bommet pad verdiene man
setter, det andre er at man i interessekartleggingen ikke traff de relevante interessene,
og de relevante interessene traff vi i den nasjonale horingen, det kan ogsd veere en
forklaring, det er jo en svakhet at den forutgaende interessekartleggingen ikke
avdekket av konfliktlinkene var sd sterke som de viste seg d veere i den nasjonale
horingen.

Saksbehandler, Fiskeridirektoratet Bergen

Forskerne derimot mener analysen traff godt, men at de kunne gjort enkelte ting annerledes.
Blant annet forklarer de intervjuede marinbiologene at de burde ha differensiert mellom de
ulike brukergruppene i undersegkelsen ved & dele opp i kategorier som eksempelvis
yrkesfiskere, turistnaring og fritidsfiskere. P4 denne maten kunne hver kategori ha ftt en
kode som kunne ha blitt brukt til & vekte mellom brukergruppene. Marinbiologene
understreker at disse kodene, na er inkludert i analysen. En av marinbiologene mener dessuten
at prosjektgruppen ikke lyktes i “d fa folk til a veere cerlige” ved besvarelsen av
undersekelsen. Den andre marinbiologen uttrykker at begrepet favorittfiskeplass ikke var
dekkende nar folk besvarte undersgkelsen. Basert pd kommentarene ovenfor, kan det virke

som at bruk av denne metoden i forvaltningssammenheng, ikke er uproblematisk og i dette

tilfellet, kontroversiell (dette er tematikk som blir diskutert i kapittel 5).

I folge de intervjuede marinbiologene ble ikke analysen brukt som et “svar” (beslutning) for
valg av verneomrader, men brukt som et utgangspunkt til a diskutere potensielle omrdder”.
Forst skulle representanter for HI Flaedevigen og kommunen diskutere resultatet med
ressursgruppen og det lokale fiskerlaget. Resultatene fra brukerundersekelsen ble presentert
for befolkningen pa 4 folkemater i lopet av juni 2010, og pa et eget mote med det lokale
fiskerlaget. Ressursgruppen og det lokale fiskerlaget fikk informasjon om marxananalysen

desember samme ar. (Bodvin et al. 2010).

Forholdet mellom HI Fledevigen og det lokale fiskerlaget

Pé det siste matet mellom HI Fladevigen/kommunen og det lokale fiskerlaget (i desember

2010), ble resultatet av marxananalysen lagt fram. I forkant av dette motet hadde
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representanter fra HI Flodevigen/kommunen hadde avholdt gjentatte moter det lokale
fiskerlaget i lapet av prosjektperioden. De intervjuede fra bdde kommunen og HI Flodevigen
gir uttrykk for at disse motene var preget av “grei dialog” med det lokale fiskerlaget og en
“gjensidig forstdelse” for at det var behov for tiltak i kystsonen, men at det ikke var enighet
om tiltakene som ble presentert ved marinbiologene. Det foreligger ingen skriftlige kilder fra
disse matene da det ikke ble fort referat. Pa det siste motet hvor HI Fladevigen presenterte
analysen ble fiskerne, i folge davaerende leder i soneforvaltningsprosjektet, tilbudt om &
komme med ’sitt eget’ forslag til vernesoner. Dette bekreftes av begge de, intervjuede
marinbiologene som var tilstede pd metet. Selv om fiskerne fikk informasjon om
marinbiologenes forskningsresultater, stod de med andre ord fritt til & komme med sine
forslag til vernesoner. Pa nyéret 1 2011 trakk fiskerne, i folge kommunens kildemateriale, seg

ut av samarbeidet, noe som eksemplifiseres tydelig i det folgende utdraget:

“Fram til arsskiftet 2010/2011 var prosjektet 1 en konstruktiv dialog med Dybvag
fiskerlag. Etter nyttdr fikk vi en uventet melding om at de ikke lengre ville involvere
seg 1 prosjektet, men vente med innspill til kommunen sendte forslag ut pa hering.
Fiskerlaget valgte dermed & ikke vare med pa 4 pavirke forslaget for heringen”
(Tvedestrand kommune 2011).

At samarbeidet om soneforvaltning oppherte, er beskrevet 1 flere avisartikler i lokalavisen
Tvedestrandsposten og bekreftes gjennom intervjuene. HI Flodevigen og kommunens
forstaelse av denne situasjonen, er altsa at det lokale fiskerlaget trakk seg fra samarbeidet. I
folge davaerende leder i soneforvaltningsprosjektet var dette *bruddet’ den hendelsen som

bidro til & skape konflikt mellom det lokale fiskerlaget og HI Fladevigen/kommunen.

Fra dataanalyse til konkrete forslag om av vernesoner

Med utgangspunkt i konfliktkartene fra analysen (som vist ovenfor) og innspill fra
ressursgruppen og det lokale fiskerlaget, utarbeidet HI Flodevigen et forslag til soneplan (se
figur 5). Forskjellen pd kartet som vises nedenfor og kartet fra dataanalysen (se figur 4), er
svart tydelig. Vernesone har blitt tegnet inn og fatt tydelige grenser i form av rette linjer med
koordinater, og fremfor alt har vernesonene har fatt tildelt egenskaper i form av reguleringer
om hesting av marine organismer. I lopet av disse manedene, desember 2010 - mars 2011,
blir forvaltningsobjektet synlig. I det neste avsnittet vil forslaget til disse vernesonene bli gjort

rede for.
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HI Flodevigens forslag til vernesoner

HI Fledevigens arbeid med & kartlegge brukerinteresser og veie dem opp mot sarbare
naturtyper resulterte i rapporten “Forslag til sonering i Tvedestrand kommune” som ble
presentert for kommunen i mars 2011. Dette er avslutningen pa det jeg forstdr som
etableringsfasen. Rapporten er gjennomfert av marinbiologer ved HI Fladevigen og
inneholder blant annet bakgrunn for prosjektet, resultatene fra brukerundersekelsen og
dataanalysen (Marxan), og et forslag til et fremtidig sonesystem. En stor del av rapporten
handler om biologiske data, generell informasjon om soneforvaltning som
forvaltningsverktoy, og det konkrete forslaget til vernesoner. Rapporten viser dessuten at
lokalebefolkningens ensker og oppfatninger om lokal forvaltning av marin ressurser i
kystsonen, har fétt svart lite oppmerksombhet til tross for at det ble gjennomfert en rekke

folkemgter.

Forslag til sonesystem i Tvedestrand

Rapporten munner ut i HI Fladevigens forslag til vernesoner i Tvedestrand. I forslaget
beskrives hvor sonene skal lokaliseres, hvor mange soner det skal vare, hvilke typer soner
(eller kategorier), hvilke funksjon og bestemmelse de ulike kategoriene skal ha, samt hvilket
lovverk de ulike reguleringene skal hjemles i. For de konkrete forslagene blir beskrevet, vil

jeg kort trekke fram de ulike kategoriene marinbiologene hadde foreslatt.

* Bevaringssone (populert: nullfiskesone):
o Funksjon: gke biologisk produksjon og diversitet ved & minimalisere
menneskelig pavirkning
o Bestemmelse: Nullfiske, forbud mot alle former for hesting av marine
ressurser.
o Regelverk: havressursloven, forsterket av plan- og bygningsloven.
* Habitatsone:
o Funksjon: beskytte utvalgte habitater eller art
o Bestemmelse: forbud mot alle fiskeredskaper andre enn snere, stang, juksa
eller dorg.
o Regelverk: havressursloven, forsterket av plan- og bygningsloven.
* Flerbrukssone: ingen begrensninger pa bruk med unntak av forbud mot havbruk

* Havbrukssone: omrdder egnet til havbruksaktiviteter
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Til sammen inkluderte forslaget 5 konkrete omrader: 2 bevaringssoner, 2 habitatsoner med
hovedvekt pa torsk og hummer og én habitatsone for flatasters. Fire av disse omradene ble
lokalisert i Tvedestrandsfjorden (se figur 5), det siste ble lokalisert til den ytre skjergarden,
slik at alle vernesonene omfattet forskjellige naturtyper (se figur 5). I rapporten ble det ikke
spesifisert konkrete omréder for havbruk annet enn at man skulle utgangspunkt i "allerede

eksisterende arealer avsatt til akvakultur” (Bodvin et al. 2011). I folge Bodvin et al. (2011)

skulle omradene i kystsonen som ikke ble foreslatt som egen kategori, avsatt som

flerbrukssone.
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Figur 5: Figuren viser HI Flgdevigens forslag til vernesoner. De mgrke grgnne sonene ble foreslatt som

bevaringsomrader med totalforbud mot fiske (eller sakalt nullfiske), de lyse grgnne sonene ble foreslatt som

habitatsoner hvor det kun er tillat 4 bruke stang, sngre og dorg. I den ytre delen av skjargarden ble det

foreslatt tre mulige alternativer.
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Indre skjzergird

I rapporten ble det foreslatt at indre skjaergard skulle ha én bevaringssone: Fureya
bevaringssone og 2 habitatsoner for torsk og hummer: Oksefjord og Sagesund habitatsone og

en habitatsone for flatgsters: Kvastadkilen habitatsone.

I dette avsnittet beskrives disse vernesonene. Furaya bevaringssone strekker seg over 1,5 km®
og her finner vi det viktigste gytefeltet for kysttorsk i kommunen og anses som et av de
viktigste gyteomradene pa Skagerrakkysten. I tillegg viser rapporten at fiskepresset er relativt
lavt i denne delen av fjorden. Dette medferer, i folge Bodvin et al. (2011), at omradet er
klassifisert som bevaringsomrade, som er den strengeste vernekategorien hvor alt fiske er
forbudt. Indre Tvedestrandsfjorden (som senere fikk navnet Oksefjorden) og Sagesund
habitatsone har et areal pa henholdsvis 0,85 km? og 1,15 km?”. Disse sonene beskrives som
viktige omrader for torsk. Det kan virke som at hensikten med disse anbefalte

bevaringssonene var a studere effekten av fritidsfiske.

Kvastadkilen habitatsone strekker seg over 0,5 km” (se figur 5) og ble foreslatt som
vernesone for & bygge opp bestanden av flatesters. De foresldtte begrensningene i dette
omradet omfattet kun hesting av gsters. Det vil med andre ord si at de fleste redskapstyper

tillates.

Ytre skjergird

I rapporten ble tre alternativer foreslatt som vernesone i den ytre delen av skjergarden (ogsé
kalt Ytre skjergird bevaringssone) av HI Fladevigen, slik at lokalbefolkningen kunne uttale
seg om det omrddet som de oppfattet som det minst konfliktfylte med tanke pé bruk og vern.
De tre alternativene strekker seg alle over 6 km®, og er gode habitater for torsk og hummer.
Disse alternativene var klassifisert som bevaringsomrade med nullfiske pa lik linje med
Fureya i indre skjergard. Begrunnelsen for & ta i bruk den strengeste vernesonen, var at
omrédene er viktige oppvekstomrader og habitat for bade torsk og hummer. Samtlige forslag
til vernesoner omfatter skjaer, oyer og sund, samt at de dekker en morenerygg. Alle
alternativene omfatter bade populare og mindre populere fiskeomrdder (Bodvin et al. 2011).
Den endelige plasseringen av vernesonen Ytre skjergard kan sees som vedlegg til denne

oppgaven.
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Rapportens mottakelse i Tvedestrand

”Blir forslaget vedtatt vil vi som grenser til Furgya bevaringsomrade vare de eneste
menneskene i Norden som ikke far fiske i sitt neeromrade” (uttalelse fra beboer i den
lokale heringsrunden, epostutveksling med HI Fladevigen).

HI Fledevigens forslag til bevaringssoner ble sendt péd hering ved kommunestyret 1
tidsrommet 1 juni — 1 september 2011. Fra dette tidspunktet gikk forslaget om vernesoner 1
Tvedestrand over i en politisk fase hvor kommunen gjennomferte en lokal hering og
gjennomgikk heringsuttalelsene samt behandlet det omforente forslaget politisk. Blant
heringsinstansene var flere velforeninger i Tvedestrand kommune, Dybvég fiskerlag,
Fiskarlaget Ser, Fiskeridirektoratet, nabokommuner og det lokale jeger- og fiskeforbundet. I
tillegg mottok kommunen heringsuttalelser fra enkeltpersoner i Tvedestrand. Det
fremkommer av dokumentet som ble sendt pa hering at kommunen ensket innspill om
geografisk plassering og innfering av fangst og fiskeregler. I tillegg til horingsforslaget
mottok heringsinstansen/lokalbefolkningen et skjema hvor de kunne fylle inn kommentarer til
hvert enkelt av de fem foreslatte omraddene. Denne fremgangsmaten ble valgt, i folge en av de
intervjuede marinbiologene ved HI Fladevigen, for & gjere det enklere for heringsinstansene a
komme med konkrete innspill. Det framgar av dokumentene at denne lokale heringer ikke
munner ut i den endelige beslutningen om & innfore restriksjoner pa fiske, men at reglene

skulle fastsettes av Fisker- og kystdepartementet pa et senere tidspunkt.

I lopet av den lokale heringsrunden mottok kommunen 40 heringsuttalelser. Flertallet av disse
uttalelsene omfattet lokale velforeninger og enkeltpersoner. Kommunen mottok ogsa innspill
fra lokale/regionale lag- og foreninger som for eksempel Tvedestrand Jeger- og fiskeforening.
Det framgér ikke av disse uttalelsene hvor mange beboere som var representert ved hver

velforening.

Nedenfor folger en kort oppsummering av de aktuelle temaene baser pa gjennomgang av ca

halvparten av disse heringsuttalelsene.
* De fleste horingsuttalelsene er negative til bevaringssoner. Dette begrunnes med at

restriksjonene er for strenge. Det reageres blant annet pé at det ikke kan fiskes med

stang fra brygge og at barn verken far fiske eller fange krabber i disse sonene.

39



Horingsuttalelsene stiller spersmal ved om slike aktiviteter er arsaken til
bestandsnedgangen til kysttorsk.

* Habitatsoner, foreslatt som tillatt for fiske med stang og snere, oppfattes ikke som like
kontroversielle. Bevaringssonene blir ogsd oppfattet som mindre kontroversielt hvis
de nedjusteres til habitatsoner.

* Det er mest engasjement i forhold til forslag om bevaringssonene Furgya og Ytre
skjeergard.

* Det er minst engasjement knyttet til forslaget om Kvastadkilen som habitatsone, i de
uttalelsene som kommenterer denne sone, er de fleste positive til hestingsforbud for
flatosters

* Flere av innspillene spesifiserer at kommunen ber vente til man vet med sikkerhet
effektene av andre reguleringer som er innfort de siste arene, som for eksempel
minstemal pa kysttorsk.

* Mange oppgir at de gkte populasjonene av sel og skarv, er minst like viktige for
bestandssituasjonen til kysttorsk enn bare fiske, og argumenterer for mer forskning og

eventuelt jakt pa disse.

Basert pa tematikken som gér igjen i heringsuttalelsene (som vist ovenfor), ble omradene
med minst inngripende restriksjoner oppfattet som minst kontroversielle, i motsetning til de
sonene hvor det var foresléatt totalt fiskeforbud (nullfiske), som mette mest motstand. Generelt
viser dette at bevaringssoner oppleves som langt mer kontroversielle tiltak enn opprettelse av
habitat. Heringsuttalelsene viser imidlertid at de faerreste var i mot alle former for
restriksjoner av fiske. De som uttrykte at de ikke ensket noen form for restriksjoner, oppga at
de sekundert ensket at restriksjonene skulle nedjusteres fra totalt fiskeforbud, til enske om

fiske med snere, stang og dorg.

Det er verdt 4 merke seg at heringsinstansene, forst og fremst ble bedt om & kommentere
plassering og restriksjoner i de foreslatte vernesonene og ikke hvorvidt soneforvaltning burde
innfores eller ikke. Det kan virke som om rammeverket som ble lagt til grunn for
gjiennomferingen av denne heringen, virket begrensende og forte til at motstandere av

innforing av soneforvaltning framstér som mer positive enn det de kanskje er.
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4.3 Politisk prosess

Fiske eller ikke fiske i Ytre skjergard?

Vi skulle bort til [HI Flodevigen] d forhandle om at unge skulle fd lov til d fiske inne i
fjorden og sa kom de tilbake med nullfiske ytterskjcers og!

Ordforer i Tvedestrand kommune

I etterkant av heringen ble innspillene evaluert av representanter for kommunen. Basert pa
motstanden mot nullfiske som kom fram i heringsuttalelsene, gav kommunen marinbiologer
ved HI Fladevigen i oppdrag & utforme et mindre kontroversielt forslag i det ytre omrédet.
Dette resulterte i at marinbiologene endret kategorien fra & vaere bevaringsomréde til
habitatomréde og saledes tillot fiske med stang, snere og dorg i denne sonen, i tillegg til at de
nedskalerte storrelsen pd omradet fra 6 km” til ca 4,5 km®. Det reviderte forslaget ble deretter
oversendt kommunen. P4 bakgrunn av denne endringen utarbeidet rdidmannen et forslag til
vedtak. I rddmannens forslag ble disse endringene tatt til folge og raidmannens forslag apnet
dessuten for at barn skulle kunne fiske strandkrabber uten bruk av krokredskaper. Med unntak
av de sistnevnte forslagene er radmannens anbefalinger identisk med det HI Fladevigens
forslag til vernesoner. Under et meote i komiteen for teknikk, plan- og natur den 11 oktober
2011 ble dette forslaget enstemmig godkjent, sammen med et forslag om 4 tillate stangfiske

fra land for barn fram til 16 r. Komiteens innstilling var altsé svert likt rdidmannens forslag.

Kort nevnes at det er en hendelse i lopet av denne perioden som far konsekvenser for den
endelige behandlingen av verneforslaget i kommunestyret. I avisartikler/intervjusamtalene
kommer det frem at en gruppe lokalpolitikere ble sendt til HI Flodevigen pa vegne av
kommunestyret for & underseke og forhandle om barn under 16 ir kunne fa fiske i Fureya
bevaringsomrade. Basert pa argumentasjon om forskningsmessige hensyn kunne ikke
marinbiologene stotte denne foresporselen. Fra lokalavisen Tvedestrandsposten kan vi lese at
en av politikerne som deltok pa dette matet med marinbiologene, uttrykker seg slik om
utfallet av initiativet: “hvis vi tillater stangfiske vil Havforskningsinstituttet [Flodevigen]
fytte sitt prosjekt til andre kommuner som stdr i ko for d fa dette” (Tvedestrandsposten
2011). I intervjusamtalene med representanter for kommunen/HI Fledevigen kommer det
fram at lokalpolitikerne ble overbevist om at Ytre skjergard burde vare bevaringssone med
nullfiske, noe som samsvarer med det opprinnelige forslaget fra HI Fladevigen. En av de

intervjuede marinbiologene forklarer hendelsen slik:
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Det ble arrangert et mote med et utvalg fra kommunen som kom til oss i Flodevigen,
da hadde vi en diskusjon hvor vi provde d forklare hvorfor det er forskningsutfordring
hvis noen grupper kan fiske der, at vi ikke fdr kontroll pa det som skjer. Sa kom vi inn
pd det ytre omraddet, og la fram at det ville bli forsket mer hvis det ble et
nullfiskeomradde fordi vi er interessert i ytre kysttorsk.

Marinbiolog ved Havforskningsinstituttet Flodevigen

Komiteens innstilling ble behandlet av kommunestyret 18 oktober, 2011. Det viktigste som
skjedde i dette motet, var at Ytre skjergérd ble endret fra habitatsone til bevaringssone, ved et
benkeforslag. Forslaget ble vedtatt med 18 mot 7 stemmer. Samtidig ble det fremmet forslag
om & ikke tillate stangfiske fra land, noe som ble enstemmig vedtatt. Noe som resulterte i at
de eneste fiskeriaktivitetene som ble tillatt i bevaringssonene omfattet kun krabbefiske for
barn fram til 16 ar, uten bruk av krokredskaper. Dette var det eneste unntaket som
marinbiologene kunne tillate. De fire vernesonene lokalisert inne i fjorden ble enstemmig
vedtatt med unntak av fiske for barn under 16 ar (Tvedestrand kommune 2011). Kommunens
tilrddde forslag ble deretter oversendt Fiskeridirektoratet for videre behandling. Den politiske

vedtaket i kommunestyret markerer séledes slutten pa den kommunale prosessen.

Tilbakeblikk pa den lokale politiske prosessen

Hvor mye hadde heringsuttalelsene 4 si for utforming av verneforslaget og den videre
behandlingen i kommunestyret? Miljovernradgiveren i Tvedestrand uttalte i den lokale
avisen lordag 23 juni 2012 at kommunen tok hensyn til heringsinnspillene fra

lokalbefolkningen:

”Pa det ytre verneomradet var det tre alternativer, hvert pd rundt seks
kvadratkilometer. P& grunnlag av heringsinnspillene finplasserte vi dette omréadet, og
gikk ned pa storrelsen. Vi tok ogsa hensyn til ensket om krabbefiske for barn. Pluss at
vi vurderte muligheten for stangfiske fra land” (Tvedestrandsposten 2012b).

Som antydet i utdraget ovenfor sé hadde ikke den lokalt heringsrunden noen serlig
innvirkning pa det endelige vedtaket fra kommunen som ble oversendt til Fiskeridirektoratet
for videre behandling. Det endelige forslaget slik det ble vedtatt av kommunestyret (18

oktober 2011) viser seg & vare svert likt HI Fladevigens forslag til vernesoner.
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Nasjonal horing

Videre sendte Fiskeridirektoratet kommunens forslag ut pa en offentlig hering i1 perioden 30
januar - 30 mars 2012. I sin helhet var dette forslaget basert pd kommunestyrets vedtak, med
unntak av noen mindre endringer. FD fremhever at vedtaket fra kommunen ikke inneholdt
informasjon om de lokale heringsuttalelsene som kom fram i den kommunale prosessen
(Fiskeridirektoratet 2012a). Fordi soneforvaltningsprosjektet i Tvedestrand var det forste 1 sitt
slag lokalt og pa landsbasis, ensket direktoratet innspill om hvorvidt den lokale prosessen
fram til kommunestyrets endelige vedtak var gjennomfort pa en tilfredsstillende mate. Videre
onsket de ogsd innspill pa materielle regler i forskriften. Under folger en kort oppsummering
av heringsuttalelsene slik de kom fram i den nasjonale heringen. Kort nevnes endringer som

ble gjort av FD med bakgrunn i de nasjonale heringsuttalelsene.

Totalt kom det inn 65 heringsuttalelser (Fiskeridirektoratet 2012b), 18 av disse var innspill fra
foreninger og organisasjoner, 23 fra privatpersoner og 23 var kommentarer til andres
heringsuttalelser. Blant annet mottok FD 21 stetteinnspill til Lynger velforening sin
uttalelse, hvorav ett av disse innspillene er underskrevet av 66 personer. Flere av de private
heringsinnspillene stottes av flere enkeltpersoner. Totalt mottok FD innspill fra 122
privatpersoner bak innspillene fra privatpersoner. Mange av disse heringsuttalelsene er svart
kortfattet og inneholder kun protest mot de foreslatte verneomradene. Antall representanter
for velforeningene, er vanskelig a si fordi ikke alle oppgir hvor mange personer de
representerer. Unntaket er Glastadheia og Glastadstykket velforening som representerer 47
husstander og Askereya Vel som omfatter 200 fritidsboliger (dvs. ingen fastboende). Norges
Fiskarlag leverte den mest omfattende heringsuttalelsen i form av innvendinger og antall

sider. Hovedessensen av heringsinnspillene vil bi gjennomgatt naermere nedenfor.

Flertallet av disse heringsuttalelsene, er i likhet med innspillene fra den kommunale
heringsrunden, forholder seg svaert negativt til de foreslatte bevaringssonene Fureya og Ytre
skjergard. Det framgar ikke tydelig av innspillene om folk er negative kun til nullfiske eller
om de er imot alle former for restriksjoner. Andre oppfatninger som kommer sterkt til uttrykk

1 den nasjonale heringen er:
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* Mange er positive til reguleringer av fisket i kystsonen. Spesielt nevnes reguleringer
av hummerfisket, som minsteméal, maxgrense pa teiner, vern av rognhummer etc.
Mange mener ogsa at oppsynet med hummerfiske ber bedres.

* De som er positive til virkemidlene som nevnt ovenfor ber gjennomfoeres over et
lengre tidsrom for nye tiltak som vernesoner iverksettes.

* De som er imot bevaringssone i Ytre skjaergard, stiller seg mer positive til innfering av
et hummerreservat som strekker seg over 1 km® som allerede gjennomfort pa
Skagerrakkysten.

* Enkelte av heringsuttalelsene adresser maten som prosessene i forkant av

kommunestyrets vedta ble gjennomfert pa.

Fiskeridirektoratets forslag til vernesoner: Ytre skjergard endres igjen

Pa bakgrunn i den statlige heringsrunden utarbeidet direktoratet et forslag til forskrift som ble
oversendt Fiskeri- og kystdepartementet den 17 april 2012. Dette forslaget bygger i stor grad
pa kommunens vedtak, men med én vesentlig endring av stor betydning: bevaringssonen Ytre
skjeergard blir igjen endret tilbake til habitatsone. Den praktiske betydningen av denne
endringen var at fiske med enkelte redskaper ble tillatt. Dette er det samme forslaget som
kommunens administrasjon utarbeidet basert pa den kommunale heringsrunden, men som ble
endret av politikerne i den endelige behandlingen i kommunestyret etter argumentasjon om
forskningsmessig hensyn fra enkelte av marinbiologene fra HI Flodevigen. Kommunens
endelige vedtak om opprettelse av bevaringsomrade 1 Ytre Skjergard ble altsd motarbeidet 1

FD.

FDs begrunnelser for & senke restriksjonsnivéet var todelt. For det forste fordi motstanden
mot nullfiske som vist gjennom den nasjonale heringen, var stor blant befolkningen 1
Tvedestrand. For det andre mener de saksbehandlingen vedrerende Ytre Skjergard, hadde
veert uryddig. Hovedargumentet var at nullfiske 1 Ytre skjergard ikke var kommunisert til
lokalbefolkningen pé et tidlig stadium 1 den lokale prosessen fordi det kom inn som et
benkeforslag mot slutten av kommunestyrets behandling (Fiskeridirektoratet 2012b).
Direktoratet poengterte at den kommunale prosessen ikke var omfattet av forvaltningslovens
regler for gjennomfoering av hering, men at den “’skal p4 mange mater innebare det samme
som en hering 1 henhold til forvaltningsloven” (ibid). I felge forvaltningsloven §37 skal

forvaltningsorganet “pése at saken er s godt opplyst som mulig for vedtak treffes” (ibid).
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Intervjusamtalene viser imidlertid at det er ulike oppfatninger om FDs forstaelse av denne
situasjonen, som vist ovenfor. En av de intervjuede marinebiologene hevder at direktoratets
uttalelse ikke stemmer fordi det var HI Flodevigens forslag som var ute pa hering i den
kommunale prosessen, og i det forslaget var Ytre skjergard tydelig presisert som mulig

bevaringssone med nullfiske.

Hva sa med resten av kommunens forslag til vernesoner og hva skjedde med de fire sonene i
FDs behandling? Samtlige ble godkjent av direktoratet uten endringer, dette til tross for at den
nasjonale heringen, som FD baserte sin innstilling pé, avdekket stor motstand, ogsd mot

omradene i Tvedestrandsfjorden, og spesielt Furgya bevaringssone.

Kunnskapsbehov foran lokal motstand: direktoratets begrunnelse

I FDs innstilling til Fiskeri- og kystdepartementet kan vi lese at heringsuttalelsene og omtaler
1 media i stor grad er negative til hele eller deler av forslaget” (Fiskeridirektoratet 2012b). De
skriver ogsa i samme dokument at ”generelt er Fiskeridirektoratet tilbakeholden med & forsla
restriksjoner som gér sa langt pa det kunnskapsgrunnlaget som foreligger her”, og viser til
tidligere reguleringer i forvaltning av hummer og kysttorsk som ikke er like inngripende. Pa
tross av motstanden blant enkelte i befolkningen, og til tross for direktoratets generelle syn pa
restriksjonsnivé (som vist ovenfor), godkjente de kommunens forslag, men allikevel med
noen endringer. Pé spersmél om hva som var bakgrunnen for at direktoratet likevel ikke
gjorde storre endringer i sin innstilling til departementet, uttrykker saksbehandler 1

direktoratet folgende:

Vi ville ikke ha foreslatt disse restriksjonene pa egenhdnd, men vi velger d gjore det
fordi kunnskapsbehovet vart er sdpass stort at vi setter dette foran den massive
motstanden. Vi valgte a sette forskningsbehovet foran, men vi hadde ikke gatt inn for
denne restriksjonen med all denne motstand fordi man skulle drive forskning i disse
omradene.

Saksbehandler, Fiskeridirektoratet

Kunnskapsbehovet blir her forstatt som hovedarsaken til at direktoratet likevel godtar
forslaget. Den samme intervjupersonen utdyper videre at kunnskapsbehovet dreier seg om &

innhente kunnskap om de foreslatte restriksjonene faktisk vil virker og om dette vil fore til et
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hayere fangstutbytte. Dette kunnskapsbehovet blir neermere forklart i direktoratets innstilling

til departementet:

”Det spesielle i denne saken er at det finnes et stort behov for & utvikle kunnskap om
effekten av andre reguleringstiltak enn de som er tatt i bruk s langt. Spesielt gjelder
dette for bruk av omradebaserte fangstbegrensninger for & beskytte kysttorsk. I tillegg
finnes det behov for & f4 kunnskap om hvordan forvaltning av de kystnere ressursene
kan gjeres mer effektivt gjennom & benytte andre prosesser for & utrede behov for og
innhold i tiltak, enn de sentraliserte prosessene som benyttes i dag. I dette ligger det
ikke noe behov for eller enske om 4 legge beslutningene ut pé et lavere niva enn i
dag”. (Fiskeridirektoratet 2012b).
Kunnskapsbehovet omfatter altsd badde kunnskap om andre reguleringstiltak og kunnskap om
“andre prosesser (...) enn de sentraliserte prosessene som benyttes i dag” (ibid.). Hva som
menes med “andre prosesser” forklares derimot ikke naermere i dokumentet, men blir av
intervjupersonen forstatt som lokale prosesser eller lokalt forankrede tiltak hvor lokale
myndigheter med utgangpunkt i lokal kunnskap kan foresla for fiskerimyndighetene omrader
for vern. FD understreker at disse prosessene ikke skal innebere delegering av
forvaltningsmyndighet, men skal vedtas sentralt med hjemmel i havressursloven (ibid.). FD
konkluderer med at for & {3 tilgang til denne kunnskapen “anser direktoratet det som
nedvendig blant annet & innfere soner hvor alt fiske er forbudt” (Fiskeridirektoratet 2012b) i
Tvedestrand. I den samme innstillingen retter direktoratet kritikk mot méten roller og

forstaelser av disse i regi av HI Fledevigen/kommunen slik det ble gjennomfert i arbeidet

med soneforvaltningsprosjektet i Tvedestrand:

“Havforskningsinstituttets rolle som leder av prosjektet er nok i denne forbindelsen et
eksempel pé at det kan oppstd uklarhet om hva som er forskning og hva som er
forvaltning. Fiskeridirektoratet bygger denne vurderingen pa at de restriksjonene som
foreslas faktisk er forvaltning og ikke forskning” (Fiskeridirektoratet 2012b).

Fiskeri- og kystdepartementet etablerer vernesoner

I etterkant av evalueringen av heringsuttalelsene oversendte FD det nye forslaget for forskrift
til Fiskeri- og kystdepartementet den 17 april, 2012. Dette forslaget ble godkjent den 20 juni
samme dr og omtalt som “Forskrift om Bevaringssoner i Tvedestrand kommunes
sjoomrader”. Forskriften tradte i kraft samme dag og skal vare virksom fram til den 20 juni,

2017. I departementets pressemelding kan vi lese:
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I Norge har vi en sterk tradisjon for nasjonal forvaltning av marine ressurser. Men for
a utvikle kunnskapen om virkningene fiskeriene har pa lokale bestander trenger vi
ogsa & samle erfaringer fra lokale tilpassa reguleringstiltak. Fangsavgrensningene i
Tvedestrand kommune er resultat av et nybrottsarbeid nar det gjelder lokal
medvirkning i forvaltningen av kystnare ressurser, sier fiskeri- og kystminister
Lisbeth Berg- Hansen” (Fiskeri- og kystdepartementet 2012).

Forskriften (som vist ovenfor) er identisk med FDs innstilling til forskrift, med unntak av at
vernesonene fikk tildelt andre navn. Tidligere omtalte habitatsoner, fikk benevnelsen
bevaringssoner, og tidligere omtalte bevaringssone, ble i forskriften kalt forbudssone.
Heretter vil jeg bruke samme navnsetting som departementet innforte. Bevaringssonene
omfattes av folgende bestemmelse 1 forskriften: ”Det er forbudt a fiske med andre redskaper
enn handsnere, fiskestang, juksa eller dorg i sjgomradet” (Forskrift om bevaringssoner i
Tvedestrand 2012). Forbudssonene har folgende bestemmelse: Det er forbudt & fiske eller pa

annen mate hoste levende marine ressurser i sjgomradet” (ibid.).
Epilog

Den 3 juli 2014 publiserte fylkesmannen i Aust- Agder folgende vedtak pa sin hjemmeside:
“Forbud mot fiske etter laks og sjoaure — Furgya forbudssone — i Tvedestrand kommune i
perioden 04.07.2014 —20.06.2017”. To ar etter at bevaringssonene i Tvedestrand ble vedtatt i
Fiskeri- og kystdepartementet, innfores det et nytt fiskeforbud i Fureya forbudssone, denne
gangen i regi av miljevernavdelingen hos Fylkesmannen. Bakgrunnen for det nye forbudet, er
et viktig unntak i havressursloven nar det gjelder begrensninger i fisket: loven gjelder ikke

fiske av laks og erret. I vedtaksdokumentet forklares dette slik:

”Utfordringen i prosjektet né er at fiskeforbudssonen rundt Fureya ikke fungerer som
et «nullfiske»-omréde, da det fortsatt er lov 4 fiske etter laks og sjoerret i denne delen
av fjorden (disse fiskeartene reguleres av lov om laksefisk og innlandsfisk mv. med
tilherende forskrifter). Slik som regelverket fungerer 1 dag er «nullfiske»-omradet ikke
a betrakte som et omrade der alt fiske er forbudt. Spesielt i forhold til prosjektet
knyttet til arealbruken/sonebruken til sjoorret i Tvedestrandsfjorden er dette
problematisk” (Fylkesmannen i Aust-Agder 2014).

Laks og sjeerret forvaltes av et annet lovverk enn havressursloven og utevende myndighet er
plassert hos miljo- og klimadepartementet, som igjen har delegert myndighet til
Fylkesmannen. Havressursloven handheves, som vi na vet, av FD og Fiskeri- og
kystdepartementet. Laks og erret er anadrome laksefisker som har sine oppvekstomrader 1
saltvann. I denne oppvekstperioden deler de habitat med gvrige marine arter som for

eksempel kysttorsk, som er det viktigste forskningsobjektet i Furaya forbudssone. Fordi
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orretfiske hovedsakelig utferes med stang og snere, som ogsa benyttes i torskefisket, vil det
veart vanskelig 4 handheve loven. Potensielt vil kontroll hvorvidt loven etterleves bidra til at
vernet 1 Furgya forbudssone bli betydelig svakere. En ytterligere konsekvens er
marinbiologenes krav om nullfiske i denne sonen ikke blir overholdt. Disse svakhetene forte
ikke til endringer i lovverket for det hadde gatt to ar. For gjennomfoering av nullfiske, er denne

sektorinndelingen forstatt som en svakhet fra marinbiologenes stasted.

Videreforing av prosjektet nasjonalt

Jeg tror den modellen vi har utviklet er veien d gd med tanke pd d ivareta ressursene
og fd mer d hoste pa i fremtiden: Beerekraftig forvaltning i sjoen er viktig for de som
bor her og de som besoker oss.

Miljovernrddgiver i Tvedestrand kommune

Jeg tror akkurat det som skjedde i Tvedestrand, hvis det er det vi skal bruke videre,
det blir som et darlig parti med fisk, det er det samme hvor mye du krydrer og pakker,
er det fremdeles ddrlig vare. De burde begynne litt pa nytt, kalt det noe annet, gjort
noe som var vitenskapelige bedre, da hadde vi kunnet akseptere forbud mot fiske.

Saksbehandler, Norges Fiskarlag

Som sitatene ovenfor viser, er det fremdeles uenigheter mellom sentrale akterer og berorte
parter om soneforvaltningsprosjektet slik det ble utviklet i Tvedestrand ikke er riktig

tilnermingen til 4 forvalte kystnare ressurser.

Mot slutten av prosjektperioden i Tvedestrand tok Fiskeri- og kystdepartementet initiativet til
a invitere nye kommuner til & opprette vernesoner i egne sjgomrader, etter modell fra
prosjektet slik det ble gjennomfert i Tvedestrand. Denne utvidelsen av prosjektet, som i dag
er ment 4 skulle omfatte 8 — 10 kommuner, er fordelt pd 4 ekoregioner (Skagerrak,
Nordsjeen, Norskehavet og Barentshavet. Hensikten med denne inndelingen i gkoregioner er
a “etablere en erfaringsbakgrunn tilpasset Norges lange kyst og de store variasjonene som
finnes her” (Bodvin et al. Udatert). Deltagelse i prosjektet er frivillig, men det forutsettes at
deltakerkommunene oppfyller flere kriterier. Ett av disse, er at det i primarkommunene skal
etableres minst én forbudssone som “omfatter et verifisert gyteomrade for kysttorsk™ (Anon).
Et annet kriterium, er at det skal gjennomferes en kartlegging av marine verdier etter
metodikk fra Nasjonalt program for kartlegging av marine naturverdier”. Basert pa
gjennomfoeringen av prosjektet i Tvedestrand skal liknende prosjekter i framtiden benevnes

som “Aktiv forvaltning av marine ressurser — lokal tilpasset forvaltning”.

48



I forbindelse med planlegging av likende prosjekter i andre kommuner har
Havforskningsinstituttet utviklet en ny prosjektbeskrivelse med en rekke endringer. Blant
annet skal det fores skriftlige referater fra folkemeter og andre liknende meter (Bodvin et al.
Udatert). Videre framgér det av den nye prosjektbeskrivelsen at Fiskeridirektoratet formelt er
prosjektleder, mens Havforskningsinstituttet skal lede forskningsaktivitetene. I tillegg skal
rollefordelingen klargjores med tanke pa gjennomfering av folkemeter, som skal organiseres
av Fiskeridirektoratet i samarbeid med den aktuelle kommunen (ibid). Disse endringene i
prosjektbeskrivelsen viser behovet for tydeligere rollefordeling mellom forskning og
forvaltning. Dette kan forstds som at Fiskeridirektoratet har tatt en mer fremtredende rolle ved
utforming av slike prosjekter basert pd erfaringene med uenigheter mellom akterer/relevante
parter ved gjennomfoeringen av prosjektet i Tvedestrand, som vist i dette kapittelet. Pa tross av
disse endringer som tydeligere rollefordelingen, eksisterer det fremdeles uenigheter mellom
FD og HI om hvordan liknende prosjekter skal gjennomfoeres nasjonalt, noe som har medfort

at iverksetting av slike prosjekter forelopig er utsatt:

“Ved nyttarsskifte 2013/2014 oppsto det uenighet mellom Fiskeridirektoratet og
Havforskningsinstituttet rundt organisering og gjennomfoering av prosjektet.
Fiskeridirektoratet ensket vesentlige endringer i forhold til den opprinnelig skissen.
Havforskningsinstituttet mener disse endringsforslagene svekker forskningsprosjektet
”Aktiv forvaltning” bade faglige og gjennomferingsmessig. Partene har siden sokt &
finne frem til en enighet, noe en dessverre ikke har oppnadd sa langt. Dermed er en
utvidelse og videre utvikling av prosjektet stoppet opp inntil videre. Dette kan forsinke
utvidelsen av prosjektet til kommuner i nye ekoregioner med ca. ett ar” (status for
forskningsprosjektet ”Aktiv forvaltning — lokal tilpasset forvaltning”, notat sendt fra
HI Flodevigen til Norges Fiskarlag).

Folgende utdrag viser at Norges Fiskarlag har ett mandat i landsstyret om at de ikke ensker &
gi sin tilslutning til den nye prosjektbeskrivelsen slik det foreligger i dag, men apner for a

delta pa visse vilkar:

“Det kan etter hvert bli aktuelt & oppnevne lokale prosjektgrupper for Aktiv
forvaltning (...) Norges Fiskarlag vil avvente med & oppnevne medlemmer, inntil
gruppene har fatt et mer utfyllende og omforent mandat (rolle, arbeidsform, deltagelse
og finansiering)” (epostutveksling med intervjupersonen fra Norges Fiskarlag)
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Kapittel 5: Diskusjon

Den historiske fremstillingen, som vist i forrige kapittel, er fortellingen om et forsek pa &
etablere et nytt forvaltningsobjekt for & gjore kysten regjerlig. Den skildrer hvordan
initiativene om & etablere et forvaltningsregime blir utviklet innenfor rammene av et allerede
eksisterende regime. Dette er ogsa fortellingen om hvordan sentrale akterer arbeider for &
etablere nye allianser, maktkonstellasjoner og arbeidsdeling. I dette kapittelet vil jeg diskutere
prosessene, slik de ble drevet fram av akterene 1 Tvedestrand i lys av det teoretiske
rammeverket, som beskrevet i kapittel 2 og diskutere prosessene som problematisering,
interessering, mobilisering, alliansebygging, stabilisering og destabilisering. Det er viktig &
papeke at de overnevnte prosessene foregar kontinuerlig og at de ikke mé oppfattes som
statiske eller adskilte stadier. Disse prosessene startet allerede i forbindelse med arbeidet i
kartleggingen av naturverdiene i &r 2000. Avslutningsvis vil jeg drefte hvilke forhold som har
bidratt til stabilisering og destabilisering, med sikte pd a fremheve hvilke utfordringer dette
prosjektet kan sies & ha mett, underveis i prosjektperioden og ved etablering av et lokalt
tilpasset forvaltningsregime i Tvedestrand. Videre vil jeg trekke fram viktige forutsetninger
for at et slikt prosjekt skal kunne lykkes, og da sarlig med vekt pa de allianser som skapes 1
slike prosesser. Kort nevnes at diskusjonen illustreres ved hjelp av enkelte intervjusitater og
utdrag fra dokumenter/avisartikler, som stette for dreftingen i denne avsluttende delen av
oppgaven. Denne framgangsmaten er valgt med bakgrunn i den omfattende fremstillingen
(som beskrevet i kapittel 4) av prosessene og akterene/de bererte parters synspunkter pa

arbeidet som forte fram til etablering av et soneforvaltningsregime.

Problematisering, eller definering av problemer (Callon 1986), er den forste prosessen med &
skape stabile nettverk, og inngar i den prosessen som kalles som ’oversettelse’. Dette er
utgangspunktet for det aktarene ensker gjennomfert. Hovedproblemet, definert ved
marinbiologen, som tidligere vist og illustrert ved intervjuutsagn i kapittel 4, var et enske om
a giennomfore en kartlegging av marine verdier. I forste omgang lyktes det ikke a skape
oppslutning om problemet og bygge allianser fordi ”ideen var fremmed pa den tiden”, slik
denne biologen uttrykte seg. I drene som fulgte ble det et storre fokus pd behovet for
kartlegging av naturverdier, ikke bare pa land, men ogsé i sjo, som forte til iverksetting av
vitenskapelige virkemidler for 4 kunne héndtere problemet med kunnskapsmangel i

arealforvaltingen. Som historien viser, lyktes det marinbiologen ved HI Flodevigen, i &r 2000,
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a rekruttere medspillere og bygge allianser (Callon 1986; Johnsen 2004), noe som
muliggjorde etableringen og gjennomferingen av Tvedestrandsprosjektet, eller
kartleggingsprosjektet (2000- 2003) som er benevnelsen jeg har brukt i denne oppgaven.
Kartleggingsprosjektet bidro til at marinbiologene ved HI Flodevigen utviklet ny kunnskap
om behovet for & etablere et bedre forvaltningsregime for blant annet kysttorsk og hummer.
Basert pa ny innsikt om at Tvedestrand hadde sin egen lokale torskestamme, sammen med
generell forskning som viser at kysttorsk bestar av lokale fjordbestander og som 1 liten grad
utveksler genetisk materiale (Knutsen et al. 2003; Olsen et al. 2008), ble brukt til & definere
ressurskrisen som et problem som kunne leses lokalt: "Konsekvensene av dette blir at hver
bestand ideelt sett derfor ber forvaltes separat” (Knutsen et al. 2003). Dette

kunnskapsgrunnlaget fremheves av andre marinbiologer og fiskeriforvaltere:

“Fremtidig ekosystembasert rddgivning og forvaltning ma ta inn over seg at lokale
bestander behaver lokale tiltak. I en lokalt tilpasset ressursforvaltning er det behov for
virkemidler tilpasset de lokale forholdene” (Kiland- Langeland et al. 2010).

At flere kystnere ressurser er i “krise”, er ikke et nytt erkjent problem blant fiskeriforvaltere
og marinbiologer. Vitenskapelige undersokelser og fangsstatistikk viser en negativ
bestandsutvikling, bade for kysttorsk og for hummer (Dahl 2013). Den negative
bestandsutviklingen for torsk og hummer ble i etterkant av kartleggingsprosjektet brukt av
marinbiologene og representantene i kommunen som utgangspunkt for & definere et nytt
problem (Callon 1986), som utfordret den sentrale fiskeriforvaltningen: dagens
forvaltningssystem, hvor forvaltningstiltakene stort sett er utformet likt over hele landet, er
ikke egnet til 4 ta vare pd de kystnaere fiskebestandene. Folgende utsagn illustrerer denne

oppfatningen:

Ndr vi tidlig i prosessen fikk kunnskap om at Tvedestrandsfjorden har sin lokale
torskestamme ble den umiddelbare reaksjonen: er det greit at fiskere ligger med 3 km
garn og fisker opp denne fisken inne i fjordene? Bor det ikke veere et system som
ivaretar de lokale fiskestammene her?

Miljovernrddgiver i Tvedestrand kommune

Defineringen av problemene, som vist ovenfor, ble muliggjort fordi kartleggingsprosjektet
avdekket ny kunnskap som i tillegg til generell kunnskap om kysttorskekologi og symbolske

elementer som krisesituasjonen til kysttorsk virket sammen og ble brukt til & definere et nytt
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instrument, soneforvaltning, som en mulig lesning pd hvordan kommunene selv kunne bidra
med & gjenoppbygge bestanden av kysttorsk og hummer. Det sammensatte problemet som
definert ovenfor ble utformet av forskere ved HI Flodevigen, men i fellesskap med
Fiskeridirektoratet Region Ser og Tvedestrand kommune, tidlig i arbeidet med
soneforvaltningsprosjektet. Det er nerliggende & anta at ideene ble utviklet som en felles
visjon, basert pd samarbeidet mellom representantene for disse akterene. Marinbiologene,
som hadde den faktabaserte kunnskapen om de marine ressursene ble tildelt/tildelte seg selv
den faglige lederrollen, og som i lgpet av problematiseringsprosessen lanserte instrumentet
soneforvaltning og vernesoner som en mulig losning til hvordan ressurskrisen kunne lases
lokalt (Callon 1986). Hvem det er som definerer problemene, er viktig i akter- nettverksteori.
Dette understrekes av Johnsen (2004): ”det handler om a konstruere akterer og fa anledning
til 4 handle pa vegne av nettverket av medspillere”. Gjennom prosjektet Aktiv forvaltning
introduserte representantene ved HI Fladevigen, soneforvaltning. Bruken av dette
instrumentet fikk de oppslutning hos kommunen som pa denne méten lot seg innrullere og
mobilisere i det nye akter- nettverket, hvor Hi Fladevigen blir definert som det obligatoriske

passeringspunktet (Callon 1986).

For & utvikle soneforvaltningskonseptet introduserte HI Fladevigen nye prosedyrer og
teknikker, nemlig brukerundersekelsen og marxananalysen (som tidligere vist i kapittel 4).
Teknikkene er hentet fra Australia og inspirert av forvaltningen av Great Barrier Reef (Day
2002) og representerer en ny tilneerming i norsk sammenheng. Gjennom brukerundersgkelsen
identifiseres bruken av sjgomrédene, videre kombineres disse dataene med tidligere kartlagte
naturtyper i en dataanalyse (Marxan). Hensikten er & komme frem til de omrddene som er
minst konfliktfylte med tanke pd bruk og vern. Sett fra et aktor-nettverksperspektiv kan dette
forstas som et forsek pad a4 kombinere et problem og en interesse ved & sikre fiskeplasser for
befolkningen, samtidig som naturen vernes. Resultatet var et pedagogisk kart (se figur 4) som
er enkelt & lese, men som samtidig representerer en sterk forenkling av den ’virkelige’
naturen og det ’virkelige’ samfunnet. Dette er viktige oversettelsesprosesser (Callon 1986)
hvor den ‘virkelige’ naturen og det ‘virkelige’ samfunnet blir oversatt av forskerne til felles
sprak og begreper, og fremstilt i kartverktoy. Favorittfiskeplass, naturverdier,
brukerundersokelse, marxananalyse blir sdledes nye begreper som kan benyttes 1
fiskerforvaltningen. Ved a etablere spraket fikk ogsé forskerne et storre eierskap og en sentral
posisjon i utviklingen av soneforvaltningskonseptet, dette kan anses som mobilisering av

ressurser som definerer HI Flodevigens rolle i forhold til de andre akterene og berorte parter.
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Som nevnt i kapittel 4 var introduksjonen av disse nye teknikkene forbundet med potensielle
konflikter. Disse teknikkene er ogsd interesseringsstrategier som akterene, i dette tilfellet HI
Fleodevigen/kommunen benytter seg av for & laseBade de lokale yrkesfiskerne og
Fiskeridirektoratet stilte spersmal ved hvorvidt disse virkemidlene fungerte slik de var ment &
gjore. Dette kan forstds som at de nevnte akterene yter motstand mot HI Fledevigen forsek pa

tildele de en rolle som medspillere (Johnsen 2004).

Det 4 skape en felles problemforstéelse og definere spréket (som vist ovenfor), er viktige
prosesser for & gjore seg selv uunnvearlig (Johnsen 2004). For & kunne stabilisere det nye
nettverket bygde HI Flodevigen allianser ved a innrullere nye medspillere, som kommunen og
FD Region Ser. Dette er interesseringsprosesser (Callon 1986) hvor HI Fledevigen forsekte &
initiere egne interesser overfor kommunen og Fiskeridirektoratet Region Ser og 4 stabilisere
disse ved 4 tildele dem en rolle i soneforvaltningsprosjektet. I denne prosessen lyktes det HI
Flodevigen a etablere soneforvaltningsprosjektet. Hvordan ble disse aktuelle akterene
interessert? HI Fladevigen lyktes med sine strategier med for & fremme sine interesser for
soneforvaltning og disse var sammenfallende med kommunens interesser om a vare en

foregangskommune i forvaltning av marine ressurser.

Gjennom prosjektperioden i soneforvaltningsprosjektet (2008- 2012) forsgkte HI Flodevigen
sammen med kommunen og FD Region Ser, som sentrale akterer, & skape interesse for
prosjektet blant lokalbefolkningen og de lokale fiskerne. Bakgrunnen for dette var at
prosessen skulle vaere “aktiv” ved a trekke lokale interessegrupper inn i forvaltningsprosessen
(se kapittel 4). Dette kan forstas som et bevisst enske om & oke prosjektets legitimitet og
forhapentligvis minimere konflikter som ofte oppstar i vernesaker hvor det eksisterer
uenigheter om bruk og vern av kommunens naturressurser. Folkemeter og lokal hering samt
meter med det lokale fiskerlaget var en del av interesseringsstrategiene for a tildele disse

partene en rolle som medspillere i soneforvaltningsprosjektet.

De interesseringsstrategiene som HI Fladevigen benyttet seg av forte til en gjensidig
alliansebygging med kommunen. For 4 forstd bakgrunnen for denne gjensidigheten ma vi
tilbake til etableringen av kartleggingsprosjektet i &r 2000 (som gjort rede for i forrige
kapittel). Det var viktig for HI Fledevigen & gjore kommunen til en sentral stettespiller for a
legitimere dette prosjektet lokalt. Men det var i utgangspunktet ikke gitt at kommunen ville

stotte/delta i prosjektet. I folge Stokke et al. (2009) var det en viss skepsis til prosjektet blant
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enkelte kommunepolitikere. Arsaken til at kommunestyret likevel ga sin tilslutning kan
forstas som at prosjektet ble lansert av forskerne som noe kommunen ville kunne dra nytte av
(ibid.). Konkret sa handlet dette om at kunnskap om kommunens naturverdier i kystsonen
kunne brukes til & fore en bedre arealpolitikk. Det kan synes som at kommunen, som hadde

utfordringer knyttet til ~’bit- for bit utbygging”, ble overbevist om denne nytteverdien.

Hvilken nytte hadde kommunen av kunnskapen som ble utviklet ved kartleggingen 1
kystsonen i Tvedestrand? I felge Stokke et al. (2009) ble kunnskapen lett tilgjengelig for
kommunen i form av visualiserte kart, at dataene var av hey kvalitet og at kartene var

selvforklarende. Effekten av denne kunnskapen hadde ogsa en symbolsk verdi:

Tvedestrand kommune fikk mye blest fordi vi var forst ute med kartlegginga, kanskje
ufortjent mye oppmerksomhet rundt det, positiv oppmerksomhet. Sa ble det fulgt opp
med nye prosjekt, blant annet verdiklassifiseringsprosjektet.

Det bygde seg opp en stolthet i — jeg skal ikke si lokalsamfunnet — men blant
lokalpolitikerne at her er faktisk Tvedestrand i forersetet.

Miljovernrddgiver i Tvedestrand kommune

Dette kan tolkes som at kunnskap om marine verdier ble lgftet opp som en politisk symbolsak
for kommunen. Som stette for denne tolkningen vises det til utsagn fra den samme

intervjupersonen som referert til ovenfor:

det er en mdlsetting for ordforeren og politikerne at Tvedestrand skal ligge i front med
forvaltning av kystsonen og marine verdier.

Miljovernrddgiver i Tvedestrand kommune

Gjennom disse prosjektene hadde marinbiologenes interesser blitt til kommunens interesser.
Né métte kommunen i tillegg til & forvalte arealene, ogsa forvalte symbolsaken. For
kommunen sé bidro ogsa kartleggingsprosjektet til & knytte band mellom HI Flodevigen og
Tvedestrand kommune. Miljovernradgiveren illustrer dette ved trekke frem “god
personkjemi” mellom representanter fra henholdsvis kommunen og HI Fladevigen som en
viktig &rsak til at prosjektet Aktiv forvaltning ble gjennomfoert. Den gode kontakten ble
utviklet gjennom flere ar i form av et nyttig samarbeid mellom partene. I prosjektet Aktiv

forvaltning, ble samarbeidet utvidet til & omfatte forvaltning av marine ressurser.
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HI Fledevigen rekrutterte ogsa andre akterer som Fiskeridirektoratet i alliansebyggingen for
utviklingen av soneforvaltningsprosjektet. Siden prosjektet ble fremmet som et
forvaltningsprosjekt, var det viktig for HI Flodevigen & ha forvaltningen med i alliansen. Pa
grunn av en intern uenighet innad i direktoratet oppnadde ikke HI Fledevigen like godt &
innrullere og mobilisere hele forvaltningsapparatet i alliansen. Dette illustreres gjennom

folgende kommentar:

det er nok ikke samsvar mellom det FD Region Sor fremmet og det som er holdningen
til direktoratet sentralt (...) hvis vi hadde veert inne tidligere hadde ikke dette
prosjektet i forste omgang fra direktoratets side snakket om d flytte
forvaltningsmyndighet fra sentralt nivd og til kommuner.

Saksbehandler, Fiskeridirektoratet

Gjennom 4 innrullere kommunen kunne HI Fledevigen mobilisere (Callon 1986) nadvendige
ressurser til nettverket: kommunens administrasjon organiserte og deltok i folkemeter og
informasjonsspredning, og dette bidro til at kommunen selv fikk et eierskap til prosjektet, selv
om det var HI Fladevigen som stod for det vitenskapelige arbeidet med soneforvaltningen.
Mot slutten av den lokale prosjektperioden (lokal hering og politisk behandling, som vist i
kapittel 4), ble det politiske apparatet i kommunen mobilisert. Fordi prosjektet var forankret i
kommunestyret var det helt avgjerende for HI Fladevigen & f politikernes stette: uten politisk
stotte ville ikke HI Flodevigen fétt gjennomfort sitt forslag for vernesoner. Hva kan vere
arsaken til at kommunestyret i siste liten gikk inn for en forbudssone i ytre omrade selv om
administrasjonen hadde engasjert HI Fladevigen i 4 redusere sterrelsen og vernestyrken pé
dette omréadet? Dette kan ikke forstds som at politikerne ensket et strengere vern enn
forskerne (som opprinnelig ensket en forbudssone i1 Ytre skjergard), men at politikerne
forvaltet symbolsaken: en forbudssone i ytre omréde ville fort til mer forskningsaktivitet i
kystsonen, noe som ville betydd mer prestisje for kommunen. Basert pé innspillene fra den
lokale heringen, ensket politikerne & imetegd befolkningens enske om at barn under 16 ér
skulle kunne fiske med stang fra land i forbudssonen, noe som faktisk ble vedtatt i komiteen
for teknikk- plan og natur. Til tross for dette politiske vedtaket ville politikerne forsikre seg
om at det var faglig forsvarlig a tillate fiske for barn under 16 ar i forbudssonen. En
delegasjon av politikere ble sendt til Fladevigen for a konsultere ekspertene om dette var
forsvarlig. Som tidligere nevnt i kapittel 4, resulterte dette meotet i at marinbiologene ikke

kunne imetekomme politikernes forespersel. Utdraget nedenfor, fra en av politikerne som var
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til stede pd metet illustrer pd mange méter maktforholdet mellom HI Fladevigen og

kommunen:

“hvis vi tillater stangfiske vil Havforskningsinstituttet flytte sitt prosjekt til andre
kommuner som star i ke for a fa dette” (Tvedestrandsposten 2011).

Med andre ord: kommunen skal ha medvirkningsrett, men bare s& lenge det ikke rokker ved
det forskningsfaglige. Pa et generelt grunnlag kan man stille spersmal ved om hvilke
retningslinjer som skal gjelde nar HI gir rad til kommunen, i stedet for direkte til
Fiskeridirektoratet. Hvilket handlingsrom skal kommunen ha nar de skal handtere innspill fra
heringer? Dette kan synes som uavklarte spersmal i denne prosessen som ble gjennomfort i

Tvedestrand.

Det er verdt & merke seg at politikerne i Tvedestrand kommune vedtok et strengere vern enn
det forvaltningsmyndighetene gikk inn for. I de fleste tilfeller ensker kommunen gkt kontroll
over sine arealer men i dette tilfellet gir de fra seg kontrollen over egne arealer og séledes
legger sterkere begrensninger pd kommunens innbyggere. Dette kan sees pa som at

mobiliseringen av kommunens politikere var vellykket da

Det har eksistert uenigheter mellom FD og HI Flodevigen/kommunen om rolleforstéelse og
formalisering (se kapittel 4). Disse uenighetene anser jeg som arsaker til destabilisering
(Callon 1986). Som allerede nevnt ble motsanden i lokalbefolkningen, og uryddig prosess nér
det gjaldt behandling av Ytre skjaergard i kommunestyret, brukt som argumentasjon fra FD
for 4 nedjustere Ytre skjeergard fra forbudssone til bevaringssone. Sistnevnte forstds som et
vikarierende argument fra Fiskeridirektoratet, i og med at lokalbefolkningen var inneforstatt
med nullfiske i det ytre omrddet gjennom heringen. En mer dyptgripende uenighet som vist i
kapittel 4, var kritikk av HI Fladevigens rolleforstdelse i den lokale prosessen. Denne

kritikken underbygges i sitatet under:

I Tvedestrand ble situasjonen problematisk fordi Havforskningsinstituttet frontet
forvaltningsavgjorelser, forvaltningsprosesser mer enn den biologiske forskningen.
Det fins medieoppslag blant annet som dokumenterer at delegasjoner fra kommuner
forhandlet med forskere fra Flodevigen. Nar det fremstilles som forhandlinger om hva
restriksjonsnivaet skal veere, har havforskningen blandet forvaltning og forskning.
Siden dette prosjektet hadde som overordnet mal og utvikle forvaltningsverktoy sd var
det der en oppgave som etter vart syn var problematisk at Havforskningsinstituttet
drev med.
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Saksbehandler, Fiskeridirektoratet

En mulig forklaring til at Fiskeridirektoratet gikk s& hardt ut mot HI Fladevigen

kan vere at marinbiologene beveget seg inn pd forvaltningens territorium fordi de
onsket/jobbet for vernesoner med restriksjoner pa utevelse av fiske. Dette bildet er likevel
mer sammensatt og komplekst fordi restriksjonene ble godkjent av representanter ved
Fiskeridirektoratet Region Ser. Dette tyder pa at regionskontoret ikke handlet i samsvar med
holdningene til sitt eget direktorat, som vist i tidligere sitat ovenfor. I kontrast til forstaelse av
formalet med prosjektet som forvaltningsprosjekt, viser intervjuene med representanter fra HI
Flodevigen at hensikten forst og fremst var a forske pa menneskelig pavirkning pa det marine
miljeet. Hvorfor er det viktig & skille mellom forvaltning og forskning i denne type prosjekter
nér forvaltningstiltak ofte er basert pa forskning og er helt avhengig av ny oppdatert kunnskap
om hvorvidt forvaltningstiltakene fungerer eller ikke? For Fiskeridirektoratet er det en
vesentlig forskjell pa hva som er formalene med tiltakene og sitatet under illustrerer dette ved
at Fiskeridirektoratet ikke betrakter nullfiskesoner som det primare virkemiddelet i

forvaltningen:

Vi anser ikke nullfiske som det forste alternativet vi skal gripe til, det er mer relevant
at i en fjord blir det forbudt d fiske med garn, altsa en redskapsreduksjon. Men (...) vi
er helt med pa at en viss forskning pd nullfiske er interessant, for hvis du forsker pa
effekten av d redusere et fisketrykk ved d fjerne garn sd vil man ogsa ha behov for
kunnskap om effekten om vi ikke fisker i det hele tatt (...) men det er ikke der
hovedvekten bor ligge. I dag ser det ut som om Havforskningsinstituttet legger
hovedvekten der.

Saksbehandler, Fiskeridirektoratet sentralt

Dette kan forstas som at Fiskeridirektoratet anser nullfiske som forskningsverktoy og ikke
primart et forvaltningsverktey. Utgangspunktet er derfor i1 folge FD basert pa feil premisser:
man skal ikke ga inn i et forvaltningsprosjekt med malsetting om & innfere soner med
fiskeforbud, men heller underseke forvaltningstiltak som “’forvaltningen trenger”. Eksempler
pa slike tiltak er redskapsbegrensninger, minstemal og sesongbegrensninger. Dilemmaet, er
som Vi ser i sitatet ovenfor at intervjupersonen erkjenner behovet for forskning pa nullfiske:
hvis de tradisjonelle virkemidlene ikke bedrer bestanden av kysttorsk, er det nedvendig a ha

kunnskap om effektene av vernesoner med nullfiske. Sett i lys av det teoretiske rammeverket
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for denne oppgaven, er det mulig a forsta kritikken fra FD som at HI Fladevigen forsgker a

bli et obligatorisk passeringspunkt i denne typen fiskeriforvaltning.

Pa den andre siden vedkjenner en av de intervjuede marinbiologene seg at de kanskje tok
steget litt for langt ut i forvaltningens territorium, samtidig som ansvaret legges over pa FD
som ikke deltok i den lokale prosessen etter at regionkontorets representant sluttet i
prosjektet. I folge samme marinbiolog skulle FD oppnevne en ny representant, men denne nye

representanten deltok ikke péd folkemeotene:

Jeg syns kritikken [fra FD] var helt grei, ingen grunn til d forsvare det. Men det var et
valg: skal man dra prosjektet videre eller ikke?

Marinbiolog ved Havforskningsinstituttet Flodevigen

I intervju med den andre marinbiologen reflekteres det ogsé over utfordringer knyttet til
samarbeid om forvaltning av marine ressurser, og at disse arsakene er knyttet ulike

formalistiske strukturer:

Det er en utfordring at Havforskningsinstituttet er mindre formalistisk fordi det er et
forskningsmiljo, tendens til d ikke veere sa formalistiske pa hva som er viktig d vedta.
For oss er det viktigst hvordan vi fdr de beste resultatene, det beste designet, det er
fokus hos oss

Marinbiolog ved Havforskningsinstituttet Flodevigen

Andre elementer av destabilisering kan forstds som uenigheter mellom fiskerne/deres
organisasjoner og HI Fledevigen/kommunen. Som vist i forrige kapittel var de lokale fiskerne
negativt innstilt til formuleringene om lokal/kommunal forvalting og etablering av lokale
forvaltningsorgan. Disse innvendingene ble framsatt tidlig i prosjektperioden og forte til at de
lokale fiskerne mobiliserte n@ringsorganisasjonens ressurser. Dette resulterte 1 at presset fra
fiskeralliansen om 4 fjerne disse formuleringene i prosjektbeskrivelsen, ble sé stort slik at HI
Fledevigen/Fiskeridirektoratet Region Ser gav etter. For det forste handlet det om & forsvare
de lokale fiskerne og det de uttykte som “’ren overkjering av fiskerne og deres organisasjoner i
prosessen” (Norges Fiskarlag 2012), og for det andre ensket Norges fiskarlag & beskytte egne

interesser 1 fiskeriforvaltningen. Ytterligere kritikk som bidro til destabiliseringen ble
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fremhevet som at det lokale fiskerlaget ikke fikk anledning til & sitte i styringsgruppen til

prosjektet, som illustrert nedenfor:

”Yrkesfiskerne som er de som vil bli hardest rammet av evt. fiskeforbud, har som
nevnt ikke fatt anledning til & delta. Etter var oppfatning er det faglig og prinsipielt
svart betenkelig at muligheten for & bidra med offentlig finansiering skal vere
bestemmende for representasjon og mulighet for reell medvirkning i dette prosjektet”
(Norges Fiskarlag 2012).

Til tross for at fiskerne ble inkludert i brukerundersekelsen og det faktum at det ble holdt
egne sermeter mellom fiskerne og HI/kommunen, fremgéar det av sitatet ovenfor at de folte
seg lite inkludert i prosessen. I den samme heringsuttalelsen papekes det at arsaken til at
fiskerne opplevde & bli ekskludert er at de ikke fikk vaere med & definere de faglige
premissene fra oppstarten til prosjektet (ibid.). Dette tyder pa at de lokale fiskerne ikke
godtok den rollen de var tiltenkt, og ensket en mer sentral rolle fra begynnelsen. Som det
fremgér av sitatene som vist i kapittel 4, s& hadde intervjupersonene ulike oppfatninger om
hvorfor fiskerne ikke ble inkludert i styringsgruppen. De viser at det har vaert mangelfull
kommunikasjon om hvilke akterer/relevante parter som skulle delta i styringsgruppen, all den
tid prosjektet var ment & skulle vaere lokalt forankret. At fiskerne har opplevd seg som
ekskludert kan forstds som at de ikke sd lett har latt seg mobilisere til alliansen (Callon 1986;

Johnsen 2004).

En annen kritikk fra fiskerne og deres organisasjoner, var det de opplevde som “ensidig
negativ kritikk til yrkesfiskeriene” og at prosjektet ikke tok hensyn til de "totale
arsakssammenhengene” av bestandsnedgangen for kysttorsk: fiske er nedvendigvis ikke den
viktigste drsaken til nedgangen, i forskning ma man ogsa vurdere andre mulige drsaker som
okte bestander av sel og skarv, temperaturendringer, fragmentering av gyteomrader og fravaer
av raudate (Norges Fiskarlag 2012). P4 denne maten blir selve premisset for prosjektet feil, i
folge fiskerne og deres organisasjoner, hvis mélet er & fa mer fisk i fjorden nytter det ikke
bare & forby fiske. Dette er en mulig arsak til at fiskerne og deres organisasjoner, ikke sé lett
lot seg innrullere og mobilisere til nettverket. Fiskerne godtok ikke til forskernes teori om hva
som fordrsaker bestandsnedganger. Dette illustrerer uenigheter som ofte oppstar mellom

fiskeriinteresser og forskningsinteresser (Acheson 2003).
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De negative reaksjonene fra Norges Fiskarlag og Fiskeridirektoratet (som vist i denne
studien) illustrerer at det nye forvaltningsregimet slik det ble etablert i Aktiv forvaltning
utfordret et allerede etablert akternettverk. I det tradisjonelle akternettverket fungerer de

statlige forvaltningsorganene og Norges Fiskarlag som obligatoriske passeringspunkt
(Johnsen 2004).
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Kapittel 6: Oppsummering og avsluttende kommentarer

Formalet med denne studien har vaert & underseke hvordan kystsonen har blitt forsekt
omskapt til et nytt og komplekst forvaltningsobjekt gjennom et forsek pa & introdusere
soneforvaltning som et forvaltningsinstrument i Norge. Mer spesifikt har jeg studert hvordan
samspillet mellom ulike akterer har artet seg 1 forbindelse med etablering av verneomréder for
marine ressurser i kystsonen i Tvedestrand. Den avsluttende kommentardelen av denne
oppgaven innledes med & besvare forskningsspersmalene for studien, som nevnt i forste
kapittel. Avslutningsvis vil jeg kommentere om prosessen har fort fram til at kystsonen 1

Tvedestrand har blitt omdefinert til et nytt og mer komplekst forvaltningsobjekt.

Forskningsspersmal nr 1. Hvilke akterer har vert aktive i prosessen fram mot etablering av

soneforvaltningsprosjektet?

Som jeg har vist i denne oppgaven ble soneforvaltningsprosjektet initiert gjennom en ’lokal’
allianse mellom marinbiologer ved HI Fledevigen, representanter fra kommunen og
Fiskeridirektoratet Region Ser. I denne alliansen ble forvaltningsproblemene definert og
soneforvaltning lansert som et mulig tiltak for spesielt & verne kysttorsk og hummer.
Hensikten med & etablere soneforvaltning var a redusere fiskepresset, noe som i neste omgang
skulle gjore det mulig a gke utbyttet fra fiske gjennom at det ville bli mer fisk i fjorden.
Resultatene fra denne studien viser at lokalbefolkningen og de lokale yrkesfiskerne ble
invitert til & delta aktivt i prosessen gjennom sperreundersokelse, folkemeoter og lokal hering.
Videre viser studien at fiskernes organisasjoner ble mobilisert bade regionalt og nasjonalt.
Bakgrunnen for at disse ble mobilisert var at lokale fiskere oppfattet prosjektet som en trussel,
bade mot de lokale fiskeriinteressene og mot nasjonale fiskeriforvaltningsprinsipper, der

ressursene blir ansett som nasjonale.
Forskningsspersmal nr 2: Hvem har definert de ulike rollene og hvordan har de blitt utfert?

Prosjektet ble utformet i fellesskap av akterene i den tidligere nevnte alliansen mellom HI
Fledevigen, kommunen og Fiskeridirektoratet Region Ser. Resultatene viser at HI Fladevigen
tidlig 1 prosessen framstod som ’obligatorisk passeringspunkt’ som hadde kunnskap om
hvordan soneforvaltning skulle etableres, noe som bidro til at HI Fledevigen i noen grad

kunne definere sin egen og andre sentrale akterers rolle. Marinbiologene ved HI Flodevigen
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har veert padrivere i arbeidet fram mot lokale og sentrale politiske vedtak om innfering av
soneforvaltning som et lokalt tilpasset forvaltningsregime i Tvedestrand. Studien viser at
kommunen i samarbeid med HI Fledevigen fikk rollen for & mobilisere lokalbefolkningen, for
pa denne méten a fungere som et mellomledd mellom marinbiologene og politikerne.
Kommunen har vert prosessdriver i forbindelse med arrangering av folkemeter med
lokalbefolkningen og lokale yrkesfiskere. Gjennom & innlemme lokalbefolkningen og de
lokale fiskerne i gjennomforing av folkemeter, sperreundersokelser og lokal hering ble
prosessene forankret demokratisk. Dette indikerer at HI Flodevigen og kommunen har forsekt
a tildele disse partene en rolle som medspillere 1 arbeidet med & etablere soneforvaltningen.
Gjennom & forankre disse prosessene lokalt forsekte prosessdriverne & skape legitimitet for
innforing av soneforvaltning og verneomrader. Kommunen som er arealmyndighet i omrédet,
fikk nd ogsé en mulighet til indirekte & pavirke forvaltningen av de marine ressursene som

befinner seg i arealet som kommunen forvalter.

Fiskeridirektoratet ble tildelt rollen med & mobilisere lovverk som var nedvendig for &
gjennomfore restriksjoner pé fiske og for a stette opp under soneforvaltningsinstrumentet.
Men som vist i denne oppgaven, begrenset imidlertid Fiskeridirektoratet seg til 4 benytte
havressursloven, og inngikk ikke i forhandlinger med andre myndigheter om & fa anledning til

4 samordne annet lovverk.

Forskningsspersmal nr 3: Har det vert enighet om rollefordelingen?

Til tross for enighet om problemene og en sterk allianse bak tiltaket, viser studien at de lokale
yrkesfiskerne, fiskeriorganisasjonene og Fiskeridirektoratet sentralt ikke har godtatt denne
rollefordelingen. Som nevnt var yrkesfiskerne tiltenkt en rolle som en medvirkende part.
Blant annet skulle de bidra til utformingen av vernesonene i fellesskap gjennom meter med
HI Fledevigen/kommunen/FD Region Ser og pd denne méten komme med egne innspill til
beslutning om vernesoner. Til tross for den gode intensjonen fra HI Fledevigen/kommunen
lyktes de ikke i & involvere yrkesfiskerne slik de ensket. Yrkesfiskerne godtok ikke den
tiltenkte rolledefinisjonen som medspiller, noe som antakelig kunne gitt prosjektet okt
legitimitet. Studien viser at arsakene til dette var at de ikke fikk delta i 4 legge de faglige
premissene for prosjektet i en tidlig fase. De lokale fiskerne ensket i utgangspunktet 4 ha
rollen som naringsutevere og ikke bli definert som ressursvernere. Nér eksperter, 1 dette

tilfellet marinbiologer, legger premissene for fiskerne far delta, motsetter fiskerne seg den
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rollen de tildeles. Dette betyr ikke at de ikke kan ta pé seg rollen som ressursvernere, de er
ikke prinsipielle motstandere av marint vern, men at de i dette tilfellet ikke sluttet seg til
prosjektet slik det framstod i Tvedestrand. Dessuten er de genuint bekymret for hvilke

konsekvenser prosjektet vil ha for yrkesutovelsen.

Som nevnt viser resultatene at Fiskeridirektoratet heller ikke uten videre godkjente den rollen
de var tiltenkt fra HI Fledevigen. Arsakene er som vist i denne oppgaven sammensatte, det

dreier seg bade om den rollen de var tiltenkt og rolleforstaelse i matet med de andre akterene.
Det synes & ha vart manglende kommunikasjon og avklaringer mellom HI Fledevigen og FD

om hvilket handlingsrom forskere og forvaltere hadde.

Hva kan vi lcere av erfaringene basert pd prosessene med a etablere et lokalt tilpasset
forvaltningsregime i Tvedestrand?

Det er flere lerdommer vi kan ta med oss fra soneforvaltningsprosjektet slik det ble initiert og
gjennomfort i Tvedestrand. For det forste er det viktig at akterer/bererte parter kommer fram
til en enighet om definering av problemer knyttet til forvaltning av kystnere ressurser.
Uavhengig av prosjektet i Tvedestrand, er det bred enighet om tiltak for a bedre
hummerbestanden, bade lokalt og nasjonalt, om bevaringssoner hvor visse
redskapsbegrensninger gjelder, som et supplement til de allerede eksisterende tiltakene. Det er
enighet om at problemene skyldes overfiske. Nér det gjelder innforing av soneforvaltning for
kysttorsk viser denne oppgaven at bildet er mer komplekst og preget av sterke
interessemotsetninger. Resultatene viser at det har vaert og fortsatt eksisterer uenigheter
mellom HI/kommunen og Fiskeridirektoratet/Fiskarlaget om hvilke virkemidler som er
nedvendige for at disse ressursene skal hostes baerekraftig. Spesielt vektlegger
Fiskeridirektoratet tradisjonelle virkemidler, og peker pd forbud mot & fiske med garn som et
mer aktuelt tiltak, mens marinbiologene anser en sone med nullfiske som et mulig godt
virkemiddel og viser til liknende erfaringer med soneforvaltning, som for eksempel i
Australia. Uenighetene er forstaelige, forskerne ensker a teste ut et nytt instrument for 4 fa
kunnskap, mens FD vegrer seg for & innfere et omfattende eksperiment med soneforvaltning
uten et bedre kunnskapsgrunnlag. Disse interessemotsetningene er ikke enkle & lase, men
illustrerer viktigheten av at hensikten med prosjekter som bade er forskning og som har

forvaltningsmessige konsekvenser, er godt avklart og forankret hos alle bererte parter.
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For det andre indikerer resultatene i denne studien at forseket med & innfore soneforvaltning
og verneomrader som et nytt forvaltningsverktey har vaert ambisiest. Det er tydelig at
prosjektet og driverne bak dette forsekte & utfordre for mange etablerte strukturer pa en gang.
Studien indikerer at arbeidsdelingen mellom marinbiologene ved HI Flodevigen og
forvaltningen ble uklar og kom i konflikt med de etablerte forvaltningsstrukturene. Videre
lyktes en ikke med 4 innrullere fiskerne i alliansen pa en god nok mate. Selv om yrkesfiskerne
er fa i Tvedestrand, s stér et storre nasjonalt nettverk klar til & mobilisere hvis deres
interesser blir oppfattet som truet. I tilegg hadde fiskeriorganisasjonene en egeninteresse av a
beskytte sin egen rolle som obligatorisk passeringspunkt i forvaltningen. Studien indikerer at
HI/kommunen ikke hadde forberedt seg verken pa at motstanden fra fiskerne eller fra
forvaltningen kunne bli sépass sterk. I ettertid kan det sies at et prosjekt tilpasset et strengt
forskningsdesign slik HI Flodevigen ensket, ikke er like enkelt & forankre i forvaltningen eller
hos naringsuteverne, som pd sin side vil enske at strengt formelle prosedyrer skal folges. Det
var et utgangspunkt for prosjektet at en ensket a etablere forsgk med et nytt
forvaltningsinstrument med lokal medvirkning som til en viss grad utfordrer det eksisterende
regimet. Da er det viktig at en ikke bryter sa radikalt med de etablerte institusjonene og

prosedyrene slik at motstanden blir for stor.

Tanken med prosessen og etableringen av soneforvaltning har vart god, men det er 4penbart
at en ikke har lyktes med & etablere et nytt og mer komplekst forvaltningsobjekt pé en

tilfredsstillende mate for alle parter.

Resultatene i1 denne studien, viser at det er viktig & bruke tid og & involvere alle relevante
parter sa tidlig som mulig i prosessen ved gjennomfering av liknende prosjekter som har som
mélsetning 4 ha en lokal forankring. Involvering i slike prosesser vil antakelig ogsé kreve at
akterene er villig til 4 inngd kompromisser. Nér likende prosjekter skal planlegges og
iverksettes ber en ogsé tenke gjennom hvor komplekst forvaltningsobjektet behover & vare.
Eksempelvis vil et areal som kun forvaltes ut fra bruk, vaere et mye enklere objekt & forvalte
enn et areal som skal forvaltes bade som et bruksomrade og ut fra biodiversitet og
kulturverdier. Stabilisering av slike komplekse forvaltningsobjekt krever antakelig bdde mer

tid, resurser og makt enn det en har hatt til rddighet i Aktiv forvaltning.

For fremtidige forskningsprosjekter som utforsker tilsvarende tematikk som denne studien har

gjort er det viktig at man intervjuer alle de relevante interessegruppene som er berort av
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liknende prosjekter hvor det planlegges vernesoner med fiskerrestriksjoner. Avslutningsvis
nevnes at bade representanter fra lokalbefolkningen og lokale yrkesfiskere burde ha vert

inkludert i utvalget av de som ble intervjuet for denne studien.
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