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Forord

Da jeg startet arbeidet med a skrive om forvaltning av kysttorsk, trodde jeg dette var et relativt
smalt felt som det skulle vere lett a fa oversikt over. Na innser jeg at jeg stort sett bare har
skrapet i overflaten. Jo stgrre overblikk jeg far, jo mer innser jeg at det fortsatt er mye som
gjenstar. Debatten om kysttorsk versus skrei er slett ikke noe som har dukket opp de siste
arene, slik jeg trodde, derimot er det et tema som har rgtter langt tilbake i tiden. I startfasen
trodde jeg det skulle bli vanskelig a finne nok stoff til a fylle en hel masteroppgave, na i
avslutningsfasen ser jeg hele tiden sma og store ting som jeg synes burde nevnes. For ikke a
snakke om alt jeg kunne gjort annerledes! Jeg har erfart at kunsten a avslutte et arbeid er

krevende.

Jeg gnsker a takke min alltid optimistiske veileder professor Petter Holm ved Norges
fiskerihggskole for ideen til oppgaven, for mange konstruktive tilbakemeldinger og for
smittende entusiasme.

Trivsel er en viktig faktor for et godt leringsmiljg, og jeg vil derfor takke kull FK-2001 ved
Norges fiskerihggskole for ei trivelig studietid. Spesielt vil jeg takke jentene pa

mastergradskontoret — skriveperioden ville ikke vart den samme uten dere.

Sist, men ikke minst, vil jeg takke mine n@rmeste for god stgtte og mye oppmuntring!

Tromsg@, mars 2008

Ann-Magnhild Solas
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Sammendrag

Bestandssituasjonen for norsk kysttorsk er for tiden sveart kritisk, og ICES anbefaler at det
iverksettes tiltak for a bygge opp igjen bestanden. Pa bakgrunn av dette har det vert nedsatt
flere arbeidsgrupper, som har utarbeidet forslag til mulige reguleringstiltak, samt beskrevet
utfordringer knyttet til forvaltningen av kysttorsk. Denne oppgaven ser pa arbeidet i disse
gruppene knyttet opp mot teori om medforvaltning (co-management). Det argumenteres for at
en kritisk bestandssituasjon for kysttorsk leder til en unntakssituasjon, eller et unntaksregime,
i forvaltningen. Oppgavens funn tyder pa at et unntaksregime i forvaltningen inneholder noen
flere elementer av co-management enn det ordinare regimet. Nar det kommer til formen pa
disse medforvaltningslgsningene, ligner de mye pa den formen som allerede finnes i det
ordinere regimet. Dette forklares med at institusjonell endring gjerne skjer langsomt, og som

en gradvis tilpasning av allerede eksisterende strukturer.

Ngkkelord: Kysttorsk, fiskeriforvaltning, co-management, legitimitet, institusjonell endring,

Kysttorskgruppen
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1. Innledning

“Freedom in a commons brings ruin to all.”
Garrett Hardin (1968)

”Et godt forvaltningsregime ma bygge pa kunnskaper om de som er brukere av de
biologiske fellesressursene og deres sosiale relasjoner, og ikke bare pa kunnskaper om
ressursgrunnlagets biologi.”

Svein Jentoft (1998)

”We need to get over the notion that fisheries resources are the sole concern of the
fishing industry. (...) At the end of the day, fisheries are a public resource and
decision-making must therefore take this public interest into account.”

David Butcher, WWF Australia'

1.1 Bakgrunn: Fra allmenningens tragedie til interessent-teori

Sitatene ovenfor er ment a illustrere en utvikling innen forvaltningslitteraturen, hvor det har
skjedd en endring i fokus de siste tiarene. Sitatet fra Hardin synliggjgr en mentalitet som
preget tankegangen rundt forvaltning av naturressurser da dette var i startfasen; nemlig at
brukerne er egoister som kun tenker pa a maksimere sin egen kortsiktige profitt. For at
interessene til fellesskapet skal ivaretas, ma derfor offentlige myndigheter kontrollere
brukernes virksomhet. Hardins utgangspunkt var problemer knyttet til overbefolkning, men et
av hans eksempler har blitt overfgrt til fiskeriforvaltning, og har vert utgangspunkt for en
lang debatt om hvordan forvaltningen best kan struktureres. Hardins eksempel dreide seg om
kyr som beiter pa en allmenning. For hver enkelt aktgr vil det alltid vere gkonomisk rasjonelt
a sette ett ekstra dyr inn pa beitet, fordi gevinsten tilfaller denne aktgren alene, mens tapet
som kommer av darligere kvalitet pa beitet, deles av alle aktgrene (Hardin 1968). Til slutt er
kapasiteten til beitet sprengt, og det hele ender i tragedie: "Ruin is the destination toward all

men rush, each pursuing his own best interest (...)”(ibid:1244).

Den eneste maten man kan unnga dette problemet pa er, ifglge Hardin, gjennom & innfgre en
form for gjensidig tvang: ”(...) mutual coercion mutually agreed upon by the majority of the
people affected” (ibid:1247). Hardin anser at det a ha en allmenning kan veare forsvarlig ved

lave befolkningstettheter, men sa snart folketallet stiger, ma ordningen avskaffes. Dette vil

"1 (Mikalsen og Jentoft 2001)



innskrenke folks personlige frihet, men er et ngdvendig onde for a fa slutt pa overutnyttelsen
av ressursene. Hardin ser ut til a sette likhetstegn mellom det at en ressurs er eiet av et
fellesskap, og det at det er fri tilgang til denne ressursen, en oppfatning som ifglge flere
forskere feilaktig har fatt dominere fiskeriforvaltningen i flere tiar (Bromley og Cernea 1989).
Denne oppfatningen har fungert som en legitim begrunnelse for statlige inngrep i
forvaltningen. "Folk kan ikke klare dette selv, staten ma ta kontrollen”, har vert den radende
tankegangen (Maurstad 1998). Dette har igjen medfgrt at nasjonalisering og privatisering av
ressurser har blitt fremmet som botemiddel, uten at det har Igst problemet med overbeskatning

av ressursene (Nielsen og Vedsmand 1999).

Hardins meninger star i sterk kontrast til den tradisjonen Svein Jentoft representerer, hvor
brukerne ses pa som berere av en kompetanse som forvaltningsmyndighetene bgr nyttiggjgre
seg. I litteraturen er denne uenigheten beskrevet som en spenning mellom en “top-down” - og
en “’bottom-up”’- tiln@rming (Zagonari (In Press)). Zagonari beskriver en top-down-

tilnerming som en Igsning hvor

“decisions are made by government agencies, with little or no information provided to
the public” (Zagonari (In Press):2).

En bottom-up-tilnerming innebrer at

“(...) management is controlled by the local stakeholders, with government delegates
defining limits and guidelines” (Zagonari (In Press):2).

@nsket om a unngé allmenningens tragedie legitimerer en top-down-tiln&rming, mens en
anerkjennelse av at forvaltningssystemer fungerer darlig sa lenge de ikke har stgtte blant dem
som pavirkes av systemet (Mikalsen 1998), presser fram en bottom-up-tiln@rming. Et rent
bottom-up-system forekommer sjelden i praksis, men en lgsning hvor brukergrupper
involveres i forvaltningen pa ett eller annet vis, er ikke uvanlig. Stikkord i denne
forvaltningstradisjonen er legitimitet og overholdelse (compliance). Utfordringen er a komme
fram til et forvaltningsregime som oppleves som legitimt av de som omfattes av regimet, slik
at de overholder reguleringene. Lgsningen har vart representasjon. Brukergrupper blir tatt
med i utviklingen av forvaltningsregimet (ibid.). Denne tradisjonen er gjerne kjent som co-
management, eller medforvaltning. Co-management er det teoretiske perspektivet denne

oppgaven er forankret i, og kapittel 2 gir en grundigere introduksjon til dette temaet.



I tillegg til disse to tradisjonene, vil jeg trekke fram en annen utviklingsprosess som spesielt
har gjort seg gjeldende det siste tiaret. Om dette kan regnes som en tredje tradisjon, eller som
en modifikasjon av medforvaltningstradisjonen, kan nok diskuteres. Sitatet av David Butcher
er ment a vaere dekkende for denne retningen. Hovedtrekket er et krav om mer transparens i
forvaltingen, og om bredere deltagelse i forvaltningsprosessene. Fiskeriforvaltning er ikke
lenger kun et domene for myndigheter og brukere, men et offentlig anliggende som angar alle
som kunne tenkes a ha en interesse for det (Mikalsen og Jentoft 2001). Det dreier seg heller
ikke kun om a maksimere et utbytte, men om a ta vare pa en felles ressurs. Dermed inkluderes
andre brukere av kystsonen, miljgvernere og lokale myndigheter pa en annen mate enn
tidligere. Idealet om transparens innebzarer ogsa at prosessene bgr vaere gjennomsiktige, og at
det bgr veere lett for allmennheten a finne ut hvordan vedtak blir fattet og hvilke vurderinger

som ligger til grunn.

I denne tradisjonen snakker man ikke lenger kun om brukergrupper, men om interessenter,
eller stakeholders pa engelsk. Knut H. Mikalsen og Svein Jentoft har skrevet flere artikler
som tar for seg denne utviklingen. De trekker fram at det i europeiske kretser forekommer en
voksende forstaelse av at det a innskrenke deltagelse og reell innflytelse til brukere og
byrakrater ser ut til a veere en del av problemet, snarere enn Igsningen (Mikalsen og Jentoft
(In Press)). I flere land er det en tendens til at forvaltningen apnes opp og blir mer
inkluderende. Hvordan dette kommer til uttrykk i norsk fiskeriforvaltning vil bli n@rmere

gjennomgatt i kapittel 4.

1.2 Institusjoner og institusjonell endring

Selv om vi kan spore en endringsprosess 1 forvaltningslitteraturen, er det ikke gitt at
forvaltningsinstitusjonene har endret seg etter samme mgnster. Endring av institusjoner skjer
gjerne saktere enn endring i tankegods og teorier (Mikalsen og Jentoft (In Press)).
Institusjonsteori er et stort og komplekst felt i seg selv, og jeg vil ikke ga dypt inn i denne

teorien, men en Kort presentasjon av utvalgte problemstillinger kan likevel vare pa sin plass.

Institusjonsbegrepet er mye brukt, bade i dagligtale og i forskningssammenheng. Dermed har
det mange ulike betydninger, og det er ikke gitt at alle som snakker om institusjoner, legger
samme mening 1 begrepet. Kort og enkelt definert er institusjoner formelle eller uformelle

strukturer som pavirker aktgrers atferd (@sterud et al. 1997). Eksempler pa institusjoner kan



veare sa forskjellige ting som bedrifter, offentlige organer, organisasjoner, familier eller
trossamfunn. Et kjennetegn ved institusjoner, er at de kan vare svart robuste, varer over tid
og forblir temmelig uendret, selv om personene som utgjgr institusjonen skiftes ut (Jentoft
2004). Slektskapet til begrepet organisasjon er dermed nart. Man kan se pa institusjoner som
systemer av regler og rettigheter, mens organisasjonene er de utgvende instansene (Jentoft

2004).

Normann framhever at institusjoner spiller en viktig rolle for menneskelig interaksjon
gjennom a redusere usikkerhet og bidra til forutsigbarhet. Dette fordi institusjoner definerer
og begrenser de mulige valgene vi kan ta, og gir retningslinjer for hva som kan eller ikke kan

gjgres (Normann 2006). Nar det gjelder forvaltning av naturressurser, sier hun:

”(...) institutions define who is eligible to make decisions and to participate in
different management stages, what actions are accepted and allowed, what rules will
be used, what procedures must be followed, what information to provide, and what
returns will be assigned to individuals dependent on their actions.” (Normann
2006:33)

Dermed ser vi at institusjoner spiller en grunnleggende rolle for forvaltningen, gjennom a
etablere rammer for hvordan samhandling skal forega. Jentoft sier det sveert sa klart:
”Institutions are as essential to the fisheries as the fish and the fishers themselves” (Jentoft
2004:138). Dette fordi deltakere ikke ville vite hva som ble forventet av dem eller hva de

kunne forvente av andre, hadde det ikke vert for at institusjonene bidrar med gitte rammer.

I og med at institusjoner gjerne er robuste og varige, endrer de seg langsomt. I tillegg kommer
det at institusjoner ofte er en del av sakalte "nested systems”, det vil si at hver institusjon
inngar i et system av institusjoner i nettverk, som ogsa kan ses pa som institusjoner i seg selv
(Jentoft 2004). En endring pa ett niva i dette systemet av institusjoner fordrer gjerne en
endring pa flere nivaer. Dette kan innebzre at systemet oppleves som “tungrodd”; det kan
finnes en treghet i systemet som vanskeliggjgr endringsprosesser. Det er gjerne slik at sa
lenge systemet fungerer, har det en viss legitimitet, og det vil motsta forandringer. Det som
ofte kreves for a fa en institusjon til a endre seg, er et sjokk, eller en krise. Nar en krise
oppstar, vil det bli satt spgrsmalstegn ved den eksisterende institusjonelle strukturen, og

legitimiteten til systemet vil reduseres (Jentoft 2004).



Nar det kommer til fiskeriforvaltning, finner man gjerne et slikt system av “nested
institutions” hvor rettigheter finnes pa ulike nivéer (Nielsen og Vedsmand 1999). 1
forvaltningssammenheng kan en krise eller et sjokk komme til syne som bestandskollaps eller
nedgangstider i neringa. Selv om kollaps og svingninger forekommer relativt ofte i
ressursbaserte n@ringer, rettes gjerne kritikken mot forvaltningsinstitusjonene, og det kreves
at systemet endres. Noble konkluderer med at det ikke alltid er ngdvendig med en total
institusjonell omstrukturering for a legge til rette for et effektivt forvaltningssystem, men
legger til: "However (...), even the smallest change in institutional arrangements will not

occur over night.” (Noble 2000:77)

1.3 Valg av tema

For a belyse en prosess, kan det ofte veare greit a ta for seg et ganske snevert felt. Dette gir
mulighet til & ga mer i dybden og gi en grundig beskrivelse av temaet. I norsk
fiskeriforvaltning finnes det for tiden et eksempel pa en krise som kan medfgre institusjonell
endring, nemlig den svart kritiske bestandssituasjonen til norsk kysttorsk. Krisesituasjonen
krever at det iverksettes andre tiltak enn det som foregar i det ordinare forvaltningsregimet.
Forvaltningen i en krisesituasjon kan derfor betraktes som et unntak fra det ordinare
forvaltningsregimet. Det som skjer i en unntakstilstand kan brukes til & kaste lys over det som
foregar i den ordinzre situasjonen. Ved a se nermere pa de valgene som er tatt nar det gjelder
forvaltningen av kysttorsk, haper jeg a kunne si noe generelt om hvordan det norske
forvaltningssystemet endrer seg i forhold til den apningsprosessen som er skissert ovenfor. Na
ble ikke kysttorsk for alvor et tema innen forvaltningen fgr pa 1990-tallet, og det gikk flere ar
for vi fikk noen konkrete tiltak som dreide seg kun om kysttorsk. Beskrivelsen av
forvaltningen fgr dette ma derfor dreie seg om torsk generelt, eller om hele

forvaltningssektoren.

Begrepet kysttorsk benyttes om torsk som ikke kan kategoriseres som nordgstarktisk torsk.
Det omfatter dermed bade det som ofte omtales som fjordtorsk og det som kalles banktorsk
eller vandrende kysttorsk (Kysttorskgruppen 2005). Bestandssituasjonen for norsk kysttorsk
er for tiden svert kritisk. Bade totalbestand og gytebestand er na pa et historisk lavmal, og
anbefalingene fra Det Internasjonale Radet for Havforskning (ICES) har de siste arene vert
nullfangst av kysttorsk. ICES anbefaler ogsa at det utarbeides og implementeres en

gjenoppbyggingsplan for bestanden av kysttorsk. Denne situasjonen apner opp for et



unntaksregime i forvaltningen, da disse radene fra ICES krever at det tas andre hensyn enn
ellers i forvaltningen. Bestandsstrukturen for kysttorsk er usikker, og det nytter dermed ikke
bare a sette en lav totalkvote (TAC), og forvente at bestanden vokser, man trenger mer
kunnskap om bestandens utbredelse, om gyte- og oppvekstomrader, og om lokale forhold som
kan pavirke bestanden. Dette krever en annen arbeidsinnsats enn tidligere, altsa kan man fa et

unntaksregime.

For a kunne si noe fornuftig om det som foregar i forvaltningen, er det en fordel a knytte
empirien opp mot en teoretisk bakgrunn. Jeg har valgt a benytte meg av teorien om
medforvaltning eller co-management, som det heter pa engelsk. I resten av oppgaven velger
jeg a bruke uttrykket co-management framfor medforvaltning, da dette er et begrep som er
bedre innarbeidet, ogsa pa norsk. Co-management dreier seg kort sagt om a inkludere
brukergrupper og andre interessenter i forvaltningen, og oppgaven vil dermed dreie seg om a

se pa hvordan disse gruppene blir trukket inn i forvaltningen i en krisesituasjon.

1.4 Problemstilling og arbeidshypoteser

Formalet med disse er a snevre inn interesseomradet og gjgre det handterbart i en
masteroppgave. Jeg starter med en generell hypotese, som er universell i utformingen.
Deretter formulerer jeg en problemstilling som er spesifikk for forvaltningen av kysttorsk i en
krisesituasjon. Denne stgttes av et sett med arbeidshypoteser, som reflekterer mine
underliggende antakelser om hvordan co-management vil arte seg i dette tilfellet. Dette
oppsettet reflekterer ogsa den formen oppgaven vil ha videre; jeg starter med generell
forvaltningsteori, deretter sikter jeg meg inn pa norsk fiskeriforvaltning, for til slutt a snevre
feltet helt inn til & dreie seg spesielt om kysttorsk. Denne vekslingen mellom det universelle

og det spesielle vil fortsette gjennom oppgaven.

Generell hypotese

Et unntaksregime i forvaltingen vil tilrettelegge for co-management i stgrre grad enn det
ordingre forvaltningsregimet, altsa apne opp for stgrre grad av brukergruppedeltakelse enn i
normalsituasjonen. Det vil likevel ikke dreie seg om en form for co-management som avviker

nevneverdig fra den som praktiseres i det ordinare forvaltningsregimet.



Problemstilling

I hvilken grad vil prosessen med a utarbeide og implementere en gjenoppbyggingsplan for
bestanden av norsk kysttorsk fgre til at omfanget av brukergruppedeltagelse 1 forvaltningen

gker?

Arbeidshypoteser

H;i: Det vil skapes nye fora for mgter mellom brukergrupper og representanter for sentrale
myndigheter.

H;: Dette vil fgre til at grad av co-management i forvaltningen av kysttorsk gker.

H;: Det vil dreie seg om en konsulterende form for co-management, altsa at brukerne vil bli

tatt med pa rad, men de vil ikke fa mer reell makt over beslutningsprosesser.

Arbeidshypotesene har noen ufullkommenheter som bgr kommenteres, spesielt gjelder dette
H,. Problemet med denne hypotesen, er at den vanskelig lar seg operasjonalisere. Den legger
opp til a male noe som vanskelig lar seg male. Hvordan maler man grad av co-management?
Dette er en svakhet med hypotesen, men det betyr ikke at den er ubrukelig, siden det lar seg
gjgre a diskutere rundt spgrsmalet, og pa denne maten ta stilling til relevant informasjon. En
annen ulempe med formuleringen av hypotesene, er at det er svert vanskelig a avkrefte dem,
noe som ogsa er en svakhet rent vitenskapsteoretisk sett. Hypotesene har likevel sin funksjon,
og de danner grunnlaget for en del av diskusjonen i kapittel 6. Her vil de ogsa bli bedre

begrunnet, og knyttet opp mot teorigrunnlaget for oppgaven.

1.5 Metodevalg og stasted

Forvaltning av fiskeressurser er et felt som i stor grad kjennetegnes av tverrfaglighet. Det
ligger biologiske og fiskeribiologiske vurderinger til grunn for analyser av bestandssituasjon,
men uttaket av fisk bestemmes ikke av biologiske forhold alene; samfunnsgkonomiske hensyn
ma ogsa ivaretas. I tillegg kommer rene samfunnsfaglige betraktninger — antropologiske,
sosiologiske, psykologiske — i og med at forvaltningen av fiskeressursene ikke opererer i et

vakuum, men ogsa far konsekvenser for bade lokalsamfunn og storsamfunn.

Med bakgrunn fra en tverrfaglig utdanning har det derfor veert fristende a fordype seg i hvert

av fagomradene, siden det finnes mange interessante problemstillinger knyttet til forvaltning



av kysttorsk. En mastergradsoppgave er ngdt til a vaere av begrenset omfang, og jeg har derfor
valgt a konsentrere meg om de samfunnsvitenskapelige aspektene ved forvaltningen. Denne
oppgaven er derfor preget av et grunnsyn om at det ikke ngdvendigvis er fisk som forvaltes,
men menneskers atferd. Selvfglgelig er det biologiske data, eksempelvis bestandsstgrrelse og
fiskedgdelighet, som ligger til grunn for kvotefastsettelsen, men det som reguleres er fiskernes
innsats. Dette innebzrer selvfglgelig ikke at jeg ikke vil komme inn pa de biologiske dataene
som ligger til grunn for forvaltningen. Valg av teori innebzarer at jeg vil fokusere pa selve

forvaltningen, og da spesielt pa deltagelse i forvaltingsprosesser.

En undersgkelse av denne typen ma ngdvendigvis bygge pa kvalitative metoder.
Problemformuleringen legger opp til en beskrivelse av fenomenet co-management i
forvaltning av norsk kysttorsk, og dermed kan denne oppgaven betegnes som et case-studie,
som kjennetegnes av intensive undersgkelser av et fatall analyseenheter (Ringdal 2001).
Begrepet intensiv forstaes i denne sammenhengen som det a ga i dybden og undersgke mange
egenskaper hos en enhet (Halvorsen 1993). I dette tilfellet kan analyseenheten ses pa som de
forvaltningsorganisasjonene som er involvert i forvaltningen av kysttorsk, men mest relevant
er det nok a tenke pa kysttorskgruppene som analyseenheter. Oppgaven kan ogsa betegnes
som et teoretisk informert case-studie, siden generell teori vil bli benyttet til a kaste lys over

det som studeres (Ringdal 2001).

Den viktigste metoden i arbeidet med denne oppgaven, har vart innholdsanalyse av
dokumenter og artikler. Rapportene fra arbeidsgruppene for kysttorsk har vert den viktigste
kilden, supplert med hgringsnotater og hgringsuttalelser, forskrifter, pressemeldinger og andre
publikasjoner fra Fiskeri- og kystdepartementet. I tillegg har andre rapporter, avisartikler og
nettsider veert brukt til a utvide bildet at forvaltningen. Til grunn for den teoretiske

gjennomgangen ligger et stort antall vitenskapelige artikler.

Det er ganske begrenset hva slags type informasjon man kan fa ut av skriftlige kilder, spesielt
nar det kommer til arbeidsprosess, maten problemer er lgst pa og interne maktforhold. Slike
opplysninger kan en fa gjennom deltagende observasjon. Ideelt sett burde kanskje denne
metoden ogsa vert benyttet, for eksempel gjennom a delta som observatgr i
Kysttorskgruppens mgter. Denne muligheten har, av ulike arsaker, ikke vaert utprgvd. For a fa
et mer korrekt inntrykk arbeidsprosessen, kunne det vart giennomfgrt en spgrreundersgkelse,

muligens kombinert med samtaleintervjuer av noen utvalgte respondenter fra ulike miljger.



Dette har, av kapasitetshensyn, blitt utelukket. De to metodene som er skissert ovenfor, ville

antakelig gitt en ganske annen oppgave enn den som foreligger her. Det er ikke dermed sagt at
konklusjonene hadde vart nevneverdig annerledes. Gjennom dagspressen og hgringsuttalelser
har jeg dannet meg et inntrykk av fiskernes oppfatning av forvaltningen, og det er ikke sikkert
dette inntrykket ville vert stort annerledes etter gjennomfgring av en spgrreundersgkelse eller

samtaleintervjuer. Sikkert er det derimot at en slik tiln&rming ville vart atskillig mer kostbar.

Denne oppgaven bygger dermed kun pa sekunderdata. Med dette menes her andres data, i
motsetning til primardata, som forstas som data man selv har samlet inn. Det innebzrer at
flere av dataene analyseres med henblikk pa et annet fenomen enn de opprinnelig var tiltenkt,
noe som kan vare en svakhet. I tilfellet med Kysttorskgruppens rapporter innebrer det at en
del opplysninger er lest mellom linjene, og det medfgrer selvfglgelig at validiteten til dataene
gar ned. Derfor trekker jeg heller ingen bastante konklusjoner med hensyn til gruppens arbeid,
eller for den saks skyld kysttorskforvaltningen som helhet, jeg ngyer meg med a diskutere
mulige tolkninger av de opplysningene som framkommer, en lgsning som for gvrig ikke er

ukjent innen det samfunnsvitenskapelige feltet.

1.6 Avgrensninger

Det finnes relevante eksempler fra fiskerier i andre land, som en sikkert kunne sett neermere
pa. For eksempel tyder forskning pa at ogsa Canada har flere genetisk atskilte bestander av
torsk, hvor noen av disse, kalt ’bay cod”, er stasjonare (ikke-migrerende). Flere av de
kanadiske torskebestandene forvaltes uavhengig av hverandre, til tross for at de har delvis
overlappende utbredelsesomrade. I Labrador har man forsgkt a utvikle et co-
managementregime for forvaltning av en lokal torskebestand (Wroblewski et al. 2005). Kan
norsk forvaltning ta lerdom av maten den kanadiske forvaltningen jobber pa, nar det kommer
til overlappende bestander? Er kanadisk “bay cod” og norsk kysttorsk sammenlignbare som
forvaltningsenheter? Hvilke paralleller kan i sa fall trekkes mellom norsk og kanadisk
forvaltning? Dette er svert interessante spgrsmal, som av kapasitetshensyn dessverre ma

utelates fra denne oppgaven.

Videre finnes det forskningsresultater som kan tyde pa at ogsa Russland har en egen bestand
av kysttorsk. Russerne har lenge fatt tildelt en egen kvote ”murmansktorsk” av den samlede

kvoten for torsk i Barentshavet, motsvarende den norske kysttorskkvoten. Tidligere har dette



blitt betraktet som “papirtorsk”, men genetiske analyser tyder na pa at Russland faktisk har en
bestand av kystnar torsk som skiller seg fra torsken i Barentshavet (Fevolden 2002). Dette gir
grobunn for en rekke spgrsmal. Gitt at den russiske fiskeflaten har en annen struktur enn den
norske, er fangstpresset pa murmansktorsken annerledes enn pa kysttorsken? Har dette gitt
seg utslag i en bedre bestandssituasjon? Hvordan er de gkologiske forholdene pa russisk side?
Har de hatt samme problem med nedbeiting av tareskog som oss? Hvordan virker
kongekrabben inn pa gkosystemet? En gjennomgang av denne type spgrsmal kunne fort til
verdifull kunnskap som kanskje ville gitt et sikrere stasted nar norsk forvaltningspolitikk skal
utformes. Her ligger antakelig materiale nok til en egen oppgave, og det kan vanskelig gjgres

a ga inn pa noen av disse spgrsmalene uten at det blir for omfattende for denne oppgaven.

I tillegg vil jeg ogsa gjgre en avgrensning innad i Norge. Denne oppgaven dreier seg kun om
kysttorsk nord for 62°N (Stad). I den siste tiden har ogsa kysttorsk sgr for Stad begynt a fa
oppmerksomhet i mediene, men stort sett all litteratur som finnes dreier seg om bestanden
nord for Stad. Mye av det som diskuteres i denne oppgaven vil sikkert vare relevant for
kysttorsk langs hele norskekysten, uten at jeg vil ga neermere inn pa hva som er felles

problemstillinger, og hva som ikke er det.

1.7 Oppgavens videre oppbygging

Kapittel 2 gir en oversikt over oppgavens teoretiske perspektiv. Her vises det til ulike
definisjoner av co-management og ulike syn pa hvilken nytteverdi co-management kan ha i
forvaltningen. I tillegg gis en kort diskusjon av problemstillinger og utfordringer knyttet til
denne maten a organisere forvaltningen pa. I kapittel 3 gis en presentasjon av bakgrunnen for
problematikken knyttet til forvaltning av kysttorsk. Kapittelet tar for seg hva som skiller
kysttorsk fra nordgstarktisk torsk, og hva som er arsaken til at disse bestandene anbefales a bli
forvaltet separat, samt hvorfor dette er vanskelig a fa til i praksis. Kapittel 4 gir en
presentasjon av det norske forvaltningssystemet, og hvordan co-management arter seg i dette
systemet. Dette kapittelet handler altsa om det ordinare forvaltningsregimet i Norge. Kapittel
5 dreier seg om hvordan unntaksregimet i forvaltningen av norsk kysttorsk arter seg.
Stgrstedelen av dette kapittelet er viet en gjennomgang av arbeidet som er gjort av
Kysttorskgruppen, og av hvilke spesielle vernetiltak som har vert iverksatt. I kapittel 6
diskuteres funnene fra oppgaven opp mot den teoretiske bakgrunnen, og hypotesene blir

gjennomgatt. Kapittel 7 inneholder en kort avslutning.
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Kapittel 2: Teoretisk bakgrunn. Om co-management

Siden midten av 1980-tallet har begrepet co-management vert ivrig diskutert og debattert i
forvaltningslitteraturen. Pa denne tiden ble man oppmerksom pa en rekke problemer i
fiskerisektoren, som syntes a vere felles for flere fiskerier pa verdensbasis. Disse problemene
var knyttet til overfiske, overkapasitet i fiskeflaten, manglende respekt for reguleringer og det
faktum at et effektivt system for kontroll og overvakning av fisket er svart kostbart. Som
nevnt i innledningen, var de hyppigst forckommende forvaltningslgsningene basert pa
privatisering og kontroll. Ett eksempel her er innfgring av eksklusive gkonomiske soner, som

muliggjorde nasjonal kontroll av ressursene. Ikke alle sa nytten i disse systemene:

”Not only have governments frequently failed to prevent fish populations from
overexploitations, but in many instances they have even exacerbated the problems
through mismanagement.” (Jentoft et al. 1998:423)

Det ble hevdet at sterkt sentraliserte top-down-systemer for forvaltning ikke fungerte, og co-
management ble lansert som en alternativ modell for forvaltning av fiskeressurser (Hersoug

og Ranes 1997).

2.1 Hva er co-management?

I litteraturen defineres co-management pa mange ulike vis, men felles for de fleste
definisjonene er at de knytter co-management til en eller annen form for samforvaltning
mellom myndigheter og brukergrupper. I boka ”Allmenningens komedie” fra 1998 sier Svein
Jentoft at co-management (eller medforvaltning som han kaller det pa norsk) innebzrer:
”samarbeid og deltakelse mellom representanter for brukergrupper, myndighets- og
forskningsorganer” (Jentoft 1998:71). Eythérsson (1999) kommer inn pa co-management i
forbindelse med en kollektivt eiet ressurs, som forvaltes i fellesskap av kollektivet, som kan
vare en brukerorganisasjon, et kooperativ eller et lokalsamfunn. Eythérsson betegner co-

management som:

7 (...) institusjonelle lpsninger hvor forvaltningsansvaret deles mellom brukerne, som
far varierende grad av medbestemmelse, og statlige myndigheter som rar over
forskningskunnskap om ressursens tilstand og maktmidler for handhevelse av
forvaltningen” (Eythorsson 1999:36).
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Det sentrale i denne definisjonen er dermed at ansvaret er fordelt mellom myndighetene og
brukergruppene. Muligens kan denne definisjonen bli noe snever, i og med at det kun er de
statlige myndighetene som rar over forskningskunnskaper og maktmidler for handhevelse av
forvaltningstiltak. Det kunne jo tenkes at brukergrupper ogsa kunne ha tilgang til dette, om
ikke maktmidler, sa i hvert fall forskningskunnskap. Det kommer ogsa an pa hva Eythérsson
legger i begrepet brukerne av ressursen. Hvis han med dette mener kun de som utnytter
ressursen, blir definisjonen i hvert fall for snever, siden ogsa andre interessenterz, eksempelvis

miljgvernorganisasjoner, kan vare involvert i co-management.

Ogsa Charles (2001) framhever at grunnideen bak co-management, er at

forvaltningsfunksjoner deles mellom myndigheter og interessenter i fisket:

“(...) co-management can be defined as the creation and implementation of suitable
management arrangements through which a set of agreed stakeholders, i.e. fishers and
their organisations, work jointly with government to develop and enforce fishery
regulations and management measures.” (Charles 2001:265)

Det sentrale ved en co-management-lgsning, er altsa at myndighetene deler ansvaret for
forvaltningen med brukergrupper og andre interessenter, men dette innebarer ikke at det
finnes en entydig “oppskrift” for hvordan et slikt samarbeid skal legges opp. Graden av
samforvaltning varierer sterkt, og betegnelsen co-management kan benyttes bade om
lgsninger hvor brukergruppene kun konsulteres for myndighetene tar beslutninger, og om
ordninger hvor brukerne tar de fleste avgjgrelsene, og myndighetene kun informeres om hva

som blir gjort.

Svein Jentoft (2000) advarer imidlertid mot at co-management defineres for vidt, slik at alt”
kan kalles co-management. Som eksempel viser han til en skala for brukergruppenes
deltagelse i forvaltningen, hvor ytterpunktene pa denne skalaen er at henholdsvis
myndighetene eller brukergruppene har all makt. Enkelte har definert co-management som
alle lgsninger som ligger mellom disse to ytterpunktene. Eksempelvis har Evelyn W.

Pinkerton definert co-management pa fglgende mate:

? Med “interessenter” mener jeg her det som pé engelsk kalles “stakeholders”.
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(Points 2 through 9 are forms of co-management, with the state or community having
different degrees of control or involvement.) (Pinkerton 1994:323)

Problemet med en sa vid definisjon, er ifglge Jentoft, at co-management blir synonymt med
brukergruppedeltagelse, og siden de to ytterpunktene pa skalaen sjelden forekommer i praksis,

kan man dermed argumentere for at co-management er vanlig i forvaltningssammenheng.

Nielsen og Vedsmand definerer co-management pa en litt spissere mate:

”(...) a dynamic partnership, using the capacities and interests of user groups,
complemented by the ability of the particular fisheries administration to provide
enabling legislation and administrative assistance.” (Nielsen og Vedsmand 1999:21)

Essensen er egentlig den samme, men Nielsen og Vedsmand klargjgr tydeligere hvilke roller
de ulike gruppene har; myndighetene skal bidra med lovgivning og administrativ assistanse.
De sier videre at co-management innebarer delegering av makt, slik at brukergruppene tar
ansvar for forvaltningsoppgaver, men at begrepet dekker ulike grader av maktfordeling og

integrasjon av brukergrupper i forvaltningen.

Jentoft (2000) diskuterer ogsa hva ’co” i co-management egentlig star for. Dersom co-
management anses a vare synonymt med brukergruppedeltagelse, slik som i Pinkertons
modell, kan ’co” sies a sta for consultative, altsa konsulterende. Dermed har ikke
brukergruppene noen reell makt i forvaltningssammenheng. Brukerne far anledning til & uttale
seg, men myndighetene har ingen forpliktelser til a faktisk ta hensyn til brukergruppenes
synspunkter nar de foretar beslutninger angaende forvaltningsspgrsmal. Co-management kan i
en slik sammenheng vere redusert til en symbolsk gest rettet mot a redusere et politisk press
fra brukergrupper (Jentoft 2000:529), heller enn et faktisk forvaltningsregime. ’Co” kan ogsa
sies a sta for cooperative, eller samarbeidende. Hvis dette skal vere tilfelle, ma co-
management innebare at makten fordeles mellom myndigheter og brukergrupper, som tildeles
forvaltningsfunksjoner og tar selvstendige beslutninger. Dersom brukergruppene ikke tildeles

makt, vil ikke co-management vere et reelt fenomen, kun et symbolsk (Jentoft 2000:529).
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Sa langt ser vi altsa at co-management ikke er noe entydig begrep. I faglitteraturen
forekommer det ulike definisjoner av co-management, selv om de fleste handler om en eller
annen form for fellesforvaltning av ressurser. I praksis viser det seg ogsa at det er stor
variasjon i hvilke brukergrupper og interessenter som far anledning til a4 delta i en slik
fellesforvaltning av ressursene. Det kan dermed veare aktuelt & snakke om ulike typer av co-
management. Charles (2001) skiller mellom tre ulike modeller for organisering av co-

management:

e Sektorbasert (sector based)
¢ [ okalsamfunnsbasert (community based)

¢ (Co-management med mange deltakere ("multi-party” co-management)

Med sektorbasert co-management menes en Igsning hvor myndighetene samarbeider med
fiskere innen en gitt sektor om a utarbeide en forvaltningsplan for denne sektoren. Fiskerne
grupperes dermed etter deres medlemskap 1 ulike sektorer, for eksempel etter fartgystgrrelse,
hvilken type utstyr som brukes, eller etter hvilket fiskeslag man fisker. Ulempen med denne
typen inndeling er at det kan skapes unaturlige skiller mellom fiskere innen et gitt
lokalsamfunn, dersom fiskerne heller identifiserer seg som medlemmer av lokalsamfunnet enn

som medlemmer av en sektor innen fiskerin@ringa.

Et alternativ til sektorbasert co-management er dermed lokalsamfunnsbasert co-management.
Her organiseres forvaltningen etter geografiske enheter, som for eksempel kommuner, eller
etter bestemte gkosystemer, kystsoner eller lignende. Deltagelse 1 co-management kan
begrenses til a kun omfatte fiskere og myndigheter, eller man kan inkludere andre
interessenter, slik som videreforedlere (fiskeindustri), lokale myndigheter eller organisasjoner
i lokalsamfunnet. Ifglge Charles (2001) har denne formen for co-management vert nyttig i

arbeidet med a restrukturere forvaltningen i u-land.

Den tredje typen av co-management er aktuell i tilfeller hvor fiskeressursene anses a vere et
offentlig gode, og hvor avgjgrelser om utnyttingsgrad, allokering av ressursen og lignende
antas a ha offentlig interesse. I sd tilfelle kan det vaere en god Igsning a involvere flere
interessenter i forvaltningsprosessen. Ogsa i tilfeller hvor det for eksempel finnes flere

brukere av en kystsone, kan det vere pa sin plass a inkludere flere typer av brukergrupper og
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andre interessenter, for eksempel miljgvernorganisasjoner, i beslutningsprosesser som angar

bruk av kystsonen.

Charles (2001) diskuterer ogsa ulike grader av co-management. Figur 2-1 viser ulike mater
co-management kan legges opp pa, med ulike grader av ansvarsfordeling mellom
myndigheter og brukergrupper. Myndighetenes involvering i forvaltningen vises langs den
vertikale aksen (y-aksen), mens brukergruppenes vises langs den horisontale (x-aksen). I
origo har vi 100 % myndighetskontrollert forvaltning, tilsvarende det ene ytterpunktet i
Jentofts diskusjon om ulike definisjoner av co-management. Myndighetenes involvering vises
ellers som avstanden mellom den horisontale stiplede linjen og den diagonale linjen, mens
brukergruppenes grad av kontroll vises som avstanden mellom x-aksen og den diagonale

linjen.
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Brukergruppenes involvering i forvaltningen

Figur 2-1: Grad av co-management®

Tallene 1-5 i figuren viser til ulike nivaer av co-management. I origo, som er det ene
ytterpunktet pa skalaen, finner vi 100 % myndighetskontrollert forvaltning. Trinn 1 innebzrer
at myndighetene har full kontroll over forvaltningen, men informerer brukergruppene om
vedtak som er truffet. Trinn 2 tilsvarer det som ogsa Jentoft kaller konsultativ forvaltning,
hvor myndighetene innhenter synspunkter fra brukere og andre interessenter, men alene

innehar all makt til & ta avgjgrelser. Trinn 3 viser til at myndigheter og brukergrupper

? Figuren er basert pa tilsvarende figur, kalt The ladder of co-management, i Charles (2001:274)
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samarbeider om a ta avgjgrelser som angar forvaltningsspgrsmal; dette tilsvarer Jentofts
kooperative forvaltning. I trinn 4 er det brukerne som tar avgjgrelsene, men myndighetene har
makt til & godkjenne vedtak dersom disse oppfyller visse kriterier. Ved et forvaltningsregime
som ligger nert trinn 5, er det brukerne som har makt til a ta alle avgjgrelser, myndighetene
blir kun informert om vedtak. Dette tilsvarer en helt desentralisert forvaltning, og grenser mot

selvregulering, det andre ytterpunktet pa skalaen.

2.2 Antatte fordeler og ulemper knyttet til co-management

De antatte fordelene ved co-management knytter seg bade til ideologiske og praktiske formal.
Rent ideologisk sett kan co-management sies a vare fordelaktig dersom man vektlegger
demokrati i beslutningsprosesser, siden dette forvaltningsregimet ma kunne sies a vare mer
demokratisk enn et rent statsstyrt regime. Gitt at medforvaltningslgsningen fungerer, skal det
etableres et mer likeverdig forhold mellom brukere, myndigheter og forskere (Jentoft 1998).
Ett problem som co-management forventes a redusere, er tillgp til manglende legitimitet i
forvaltningen. Dersom brukerne ikke oppfatter forvaltningstiltak som legitime, gker
sannsynligheten for at brukerne ser bort fra disse tiltakene. Ideen er at gkt
brukergruppedeltagelse vil gi gkt legitimitet, og derved et redusert antall regelbrudd, ved at
brukerne far et "eierforhold” til beslutningene (Jentoft 1998:80). Co-management forventes
ogsa a gi en mer effektiv og fleksibel forvaltning, i og med at brukernes kjennskap til
gkosystemet inkluderes i det kunnskapsgrunnlaget beslutninger om forvaltningen fattes pa.
Dermed skal man fa bredere kunnskap om ressursene, samt at man vil fa vite om eventuelle

endringer som skjer lokalt, slik at forvaltningen kan tilpasses det lokale ressursgrunnlaget.

En annen motivasjon for co-management er a kunne redusere eventuelle konflikter mellom
brukergrupper og/eller mellom brukerne og myndighetene, ved at det skapes et forum for
diskusjon mellom de ulike gruppene (Charles 2001). Dette gjelder kanskje serlig for
reguleringen av kystsonen, hvor det kan finnes mange motstridende interesser, men ogsa
innad 1 fiskerisektoren, hvor det ofte kan forekomme konflikter mellom brukere av ulike typer

redskaper.

De gode intensjonene bak co-management er altsa mange, men hvorvidt de faktisk oppfylles i
praksis er mer usikkert. Det knytter seg mange utfordringer til et slikt forvaltningsregime,

flere av dem angar brukergruppedeltagelsen. Den fgrste gjelder representativitet. Hvilke
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interesser blir representert i samarbeidet? Det kan vere vanskelig a avgjgre hvilke
brukergrupper som skal fa delta i forvaltningen. Skal man kun involvere fiskerne, eller skal
andre grupper ogsa fa delta? Jo flere grupper man involverer, jo stgrre kunnskapsgrunnlag kan
man oppna, men samtidig er det en fare for at effektiviteten gar ned hvis man inkluderer for
mange, s@rlig hvis det eksisterer motstridende interesser mellom brukergruppene. Andre
dilemmaer knyttet til brukergruppenes deltakelse dreier seg om brukernes makt. Det har vert
uttrykt frykt for at sterke brukerorganisasjoner skal fa for stor innflytelse i
forvaltningsspgrsmal, ofte benyttes her metaforen ”a sette bukken til a passe havresekken”
(Mikalsen 1998). Ett argument dreier seg om at sterke brukerorganisasjoner vil kunne presse
igjennom lgsninger som gir hgy kortsiktig profitt for brukerne, men som er skadelige for
ressursgrunnlaget pa lang sikt. Ett annet knytter seg til det forhold at sterke grupper kan
hindre endringer som ville gjgre de sterke gruppene svakere stilt i forhold til andre
brukergrupper, noe som igjen kan fgre til at co-management-systemets evne til a tilpasse seg

blir redusert (Holm et al. 1998a).

Ifglge Jentoft (1998:73) hevdes co-management-modellen a henge igjen i ”’sjarkromantikken”,
mens na&ringa i dag er preget av sterk internasjonal konkurranse, avansert teknologi,
industriell organisasjon og produksjon. Tankegangen i dette argumentet er at co-management
ikke vil Igse noen problemer, fordi utgverne fortsatt vil tenke egoistisk, selv etter at
samarbeidsavtaler er inngatt, altsa at lovlydigheten ikke blir stgrre selv om brukerne er
involvert i utformingen av reguleringene. ”Gratispassasjer”’-mentaliteten vil vaere radende.
Jentofts svar til dette, er at dersom man tror at ressursbrukere “kan vere uselviske,
solidariske, dele identitet og aspirasjoner, sa vil en fa stgrre forhapninger til at medforvaltning
kan fungere” (Jentoft 1998:74). Videre hevder Jentoft at co-management endrer deltakernes
sosiale relasjoner, “og dermed ogsa dem selv, ved at de far nye oppgaver, nytt ansvar, nye
interesser av mer fellesskaplig karakter” (Jentoft 1998:74). Han forventer ogsa at deltakere vil
opptre mer ansvarlig i moralsk forstand, sa snart de far mer ansvar i forvaltningen. Det kan
nok sikkert veere mye sant i det Jentoft sier, men det forutsetter at brukerne virkelig far delta i
forvaltningen, noe som kan bli problematisk i store systemer, hvor det vil matte velges
representanter for store brukergrupper. Hvorvidt deltakerne fgler at representantene virkelig
fremmer deres syn, vil dermed vere avgjgrende for hvor stor grad av etterlevelse en kan
oppna. Det forutsetter ogsa at brukerne har en reell innflytelse pa beslutningsprosessen. Hvis

de kun blir redusert til hgringsinstans, slik at co-management blir redusert til en symbolsk gest
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for a redusere et politisk press fra brukergruppene, vil nok motivasjonen for a fglge

regelverket avta.

2.3 Andre aspekter ved co-management

Hyva forvaltes?

Et annet interessant aspekt ved co-management, dreier seg om hva som faktisk forvaltes i
praksis. Det uttalte formalet med & innfgre slike forvaltningsregimer, er gjerne a bevare
ressursen, men i praksis kan det vise seg a vere andre hensyn som tillegges like mye vekt.
Forvaltningssystemet i Lofoten har tidligere blitt framhevet som et skoleeksempel pa co-
management i norsk fiskeriforvaltning (Jentoft og Kristoffersen 1989), men 1 en artikkel fra
2000 settes det spgrsmalstegn ved hvorvidt dette er et egnet eksempel (Holm et al. 2000).
Artikkelforfatterne hevder det finnes en svakhet ved mye av den eksisterende litteraturen
rundt co-management, nemlig at tilhengere av co-management tolker allerede eksisterende,

tradisjonelle systemer for regulering av ressursutnytting, som forvaltning av ressursen.

I Lofoten har det siden slutten av 1800-tallet eksistert ordninger som regulerer hvor de ulike
redskapsgruppene har anledning til a fiske. Formalet med dette systemet er a unnga
redskapskonflikter nar mange fiskere opptrer samtidig i et geografisk sett relativt begrenset
omrade. Hovedpoenget til Holm et al. er at tilhengere av co-management har en tendens til a
lese for mye inn i tradisjonelle systemer av denne typen. Selv om resultatet av reguleringene i
enkelte tilfeller har vaert at ressursen beskyttes, er det slett ikke sikkert at det er dette som har
vert formalet. Selv ikke nar det uttrykkes et eksplisitt gnske om a bevare ressursen, er det gitt
at det er dette som er den faktiske motivasjonen for & gjennomfgre slike reguleringer. Holm et
al. viser til at gnsket om ressursbevaring gjentatte ganger har vert brukt til a legitimere krav
om a stenge brukere av enkelte redskapstyper ute fra et fiske, mens den bakenforliggende
arsak sannsynligvis har vart konflikter mellom brukere av ulike redskapstyper og et gnske om
a beskytte egne interesser. Sett mot dette bakteppet, er det tradisjonelle reguleringssystemet i

Lofoten ikke et system for co-management av fiskebestander, men av brukergruppekonflikter.
Holm et al. mener det er uheldig at co-management framstilles som en alternativ modell for

forvaltning av fiskeressurser, mens det er en tendens til at det som faktisk forvaltes, inkluderer

alt annet enn selve ressursen, eksempelvis geografiske omrader, konflikter eller markeder
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(Holm et al. 2000:362). En bgr derfor spesifisere ngyaktig hva som forvaltes innenfor et co-
management regime, siden det ikke er gitt at erfaringer fra co-management pa andre omrader,

er relevant for co-management av marine ressurser.

Makt og empowerment

Som jeg har vert inne pa tidligere, er makt en sentral dimensjon ved co-managementsystemer.
Begrepet makt er ikke entydig definert innen samfunnsvitenskapen; ulike definisjoner har
inkludert aspekter som evnen til a virkeliggjgre sine interesser, kontroll over andre aktgrer,
beslutningskraft, kollektiv handlingsevne, informasjonsovertak og tilgang pa ressurser
(Dsterud et al. 1997). Til grunn for selve konseptet co-management, ligger en idé om at makt
skal fordeles mellom de som deltar i1 forvaltningen, men lite av litteraturen tar for seg hvordan
dette skal gjgres i praksis, eller hvor makten kommer fra. Det ser ut til at makt er noe som kun
forutsettes a veere der, men det kan vare god grunn til & problematisere denne forutsetningen
noe. Dersom vi forutsetter at den som styrer forvaltningen, ogsa sitter med makten, vil et nytt
blikk pa figur 2-1 viser at makt i denne framstillingen ses pa som et nullsumspill. Dersom
brukergruppenes makt gker, reduseres myndighetenes, og motsatt. Makt ser ut til & vere en
konstant faktor som er til stede i like stor grad, uansett hvem som besitter den. Men er dette en

realistisk framstilling?

Sett at vi befinner oss i origo, hvor myndighetene i teorien skal ha all makt. Dersom brukerne
nekter & gjennomfgre de paleggene myndighetene gir, hvor mye makt har da myndighetene i
praksis? Og i motsatt fall, hvor mye makt har et rent brukerstyrt forvaltningsregime, som ikke
har myndighet til a iverksette sanksjoner dersom ikke reguleringene overholdes? Figur 2-2
viser en ny tilnerming til problematikken. I dette tilfellet oppstar makt i mgtet mellom

myndigheter og brukergrupper.
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Potensiell makt
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> // > Kun brukergrupper
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Y| myndigheter

Myndighetenes involvering i

forvaltningen

v

Brukergruppenes involvering i forvaltningen

Figur 2-2: Co-management og maktforhold. Tilsvarende figur finnes i (Normann 2006).

Helt til venstre i figuren har myndighetene full kontroll over forvaltningen, men oppnar ikke
det fulle maktpotensialet, da de risikerer at brukerne lar veere a fglge palagte reguleringer. I
motsatt ende finnes et rent brukerstyrt forvaltningsregime, som heller ikke kan oppfylle det
fulle maktpotensialet, da brukergruppene ikke har sanksjonsmyndighet. Samarbeid mellom
brukere og myndigheter kan gke begges makt samtidig, samt bidra til empowerment av
brukergrupper (Normann 2006). Det finnes ikke noe godt norsk ord for begrepet
empowerment, men et forslag kan vere bemaktning. Empowerment dreier seg om a gi aktgrer
mulighet og autoritet til 8 mestre forhold i omgivelsene, og er dermed nart beslektet med co-
management (Jentoft 2005). Jentoft hevder selv at empowerment er det co-management dreier
seg om. Dermed er ikke institusjonell design og deltagelse fra brukergrupper tilstrekkelig for
et baerekraftig co-managementregime; det kreves ogsa kapasitetsbygging (ibid.).
Kapasitetsbygging dreier seg om a fremme og utnytte evner og anlegg hos mennesker og
institusjoner pa alle nivaer — nasjonalt, regionalt og internasjonalt (Carlsson og Berkes
2005:73). Poenget med kapasitetsbygging er ikke a forsgke a lgse spesifikke problemer, men
snarere a utvikle lokalsamfunns, myndigheters eller organisasjoners evne til a lgse egne

problemer (ibid).
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2.4 Hvordan analysere co-managementsystemer

I en artikkel fra 2005, framlegger Lars Carlsson og Fikret Berkes en metode for hvordan man
kan analysere co-managementsystemer (Carlsson og Berkes 2005). Hovedpoenget deres er at
man bgr fokusere pa systemets funksjon heller enn dets struktur. Utgangspunktet blir da en
antagelse om at co-management er en kontinuerlig problemlgsningsprosess, ikke en fast
tilstand. Carlsson og Berkes mener at en slik tilnerming vil understreke at fordeling av makt
er resultatet av denne problemlgsningsprosessen, ikke utgangspunktet for den.

Jeg har ikke til hensikt a fglge denne oppskriften slavisk i arbeidet med oppgaven, men velger
likevel & gjengi den i sin helhet, da dette er momenter det kan vaere greit a ha i bakhodet nar

det norske forvaltningssystemet skal analyseres:

1. Definer det sosio-gkologiske systemet som skal underspkes.
Her skal analyseenheten defineres, altsa gruppen, samfunnet eller ressurssystemet vi er
interessert i. Formalet med dette trinnet er a gi et godt bilde av handlingsarenaen og av

hvordan den er strukturert.

2. Kartlegg forvaltningsoppgavene som skal utfgres, og problemene som ma lpses.
Hvordan handler aktgrer for a forvalte ressursen? Hvilke aktiviteter utfgres og hvordan henger
de sammen? Hva slags avgjgrelser ma fattes, og hvem har rett til a fatte dem? Hva slags

problemer knytter seg til tilgang til og utnyttelse av ressursen, og hvordan Igses problemene?

3. Identifiser deltakere i co-managementaktiviteter og tilhgrende problemlgsningsprosesser.
Tredje steg er & finne ut hvem som deltar i de aktivitetene en har kartlagt i trinn 2. Poenget er

a rekonstruere relasjonsnettverk i det co-managementsystemet som undersgkes.

4. Analyser bindeledd (linkages).
Det kartlagte systemet bgr analyseres gjennom eksempelvis & se pa hvordan de identifiserte
relasjonene knytter sentrale beslutningsniva til de mer lokale, hvordan ulike geografiske

omrader er knyttet sammen, eller hvordan navarende og tidligere praksis henger sammen.

5. Evaluer behov for kapasitetsbygging.
Malet med det femte trinnet er a identifisere trekk ved systemet, som kan brukes til & fremme

kapasitetsbygging.
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6. Foresla tiltak.
Formalet her er a komme med forslag til hva som kan forbedres i forvaltningssystemet.

Jentoft, McCay og Wilson er inne pa samme poeng i sin diskusjon om hva co-management
egentlig handler om. De kommer ikke med en oppskrift for hvordan systemer skal analyseres,

men de har noenlunde samme fokus nar det kommer til hva som er viktig i denne

forvaltningsformen, nemlig arbeidsprosessen:

”Co-management (...) is not so much about the rules per se as it is about the
communicative and collaborative process through which these rules are formed: who
participates, how debates are structured, how knowledge is employed, how conflicts of
interest are addressed and how agreements are reached.” (Jentoft et al. 1998:427)

Det er altsa viktig a tenke pa co-management i apnere termer enn kun som en form for

institusjonell design. Med dette i mente gar vi over til a se pa forvaltningsobjektet som er

temaet for denne oppgaven, nemlig kysttorsken.
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Kapittel 3. Om kysttorsk og annen torsk

I forvaltningssammenheng deles torsk i norske farvann inn 1 tre ulike bestander; torsk 1
Nordsjgen, nordgstarktisk torsk og norsk kysttorsk*. Mens det ferste skillet er uproblematisk,
har skillet mellom nordgstarktisk torsk og kysttorsk vart gjenstand for debatt i lang tid. Dette
kapittelet vil sgke a gi en forklaring pa hvorfor denne debatten har oppstatt. Hva er arsaken til
at det fgrste skillet oppleves som greit, mens det a separere kysttorsk fra skrei ikke er like
selvsagt? Kapittelet starter med & fokusere pa ulikheter knyttet til biologi, utbredelsesomrade
og atferd. Deretter vil kapittelet ta for seg hvordan fisket foregar, hvordan strukturen i den
norske fiskeflaten er, og hva som er bakgrunnen for at det ikke er uproblematisk a igangsette

effektive reguleringstiltak for kysttorsken.

3.1 Forskning pa ulike torskebestander

I siste halvdel av 1860-tallet tilbrakte den norske havforskeren G. O. Sars flere maneder hvert
ar i Lofoten, hvor han gjorde undersgkelser av torsk. Her ble han av lokale fiskere gjort
oppmerksom pa at det de kalte lofottorsk skilte seg fysisk fra det de kalte kysttorsk. Fiskerne
sa at den ekte lofottorsken hadde spissere hode og lengre tenner, og at bukhinnen hos
lofottorsk var svart, men den var hvit hos kysttorsk. Sars undersgkte dette nermere, og fant
virkelig disse forskjellene, men han kunne ikke trekke noen definitiv grense mellom de ulike
typene, og konkluderte med at det matte dreie seg om samme art (Rollefsen 1966). Ogsa i dag
mener mange fiskere a kunne se forskjell pa de ulike gruppene av torsk. Havforsker Ivar
Pettersen ved Hggskolen i Bodg har derfor utarbeidet et klassifikasjonsskjema for Lofotfisket
basert pa kystfiskernes kunnskap om disse forskjellene’. De grunnleggende forskjellene
henviser til kroppsform, grad av modning i gonadene, forekomst av parasitter og
mageinnhold. Ifglge dette har skreien spisst hode, smal halerot, stor hvit lever uten kveis og
oftest mgrk bukhinne. I tillegg har den stor rogn og inaktiv mage. Kysttorsken har bredt hode,
bred halerot, aktiv mage og ofte en del kveis i levra. Fjordtorsken kan skilles fra vandrende
kysttorsk (banktorsk) ved at den har liten rogn, siden den gyter senere, og ved forekomst av

gjelleorm og svarte prikker i huden (Fiskeribladet 2005).

* Norsk kysttorsk deles videre i to; sgr og nord for 62°N. Det meste av litteraturen dreier seg om sistnevnte, og
nar det i denne oppgaven snakkes om kysttorsk, sa menes det kysttorsk nord for 62°N.
3 Referert i Fiskeribladet 15. februar 2005
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Pettersen framhever imidlertid at det finnes sikrere mater a skille kysttorsk fra skrei pa. Ogsa
dette gar langt tilbake i tid. Allerede i 1933, skildret forsker Gunnar Rollefsen
strukturforskjeller 1 otolittene (gresteinene) hos kysttorsk og nordgstarktisk torsk. Rollefsen
fant forskjeller ikke bare i vekstsonenes utforming, men ogsa i formen pa selve otolitten
(Rollefsen 1933). Definisjonen av hva som er kysttorsk og nordgstarktisk torsk ble senere
knyttet opp mot Rollefsens beskrivelse av disse strukturforskjellene. Otolittmetoden brukes
fortsatt til a skjelne mellom de ulike bestandene i landinger av torsk. Senere har forskningen
rundt bestandsstruktur hos torsk dreid seg om forskjellig antall ryggvirvler hos kysttorsk og
nordgstarktisk torsk, ulik parasittfauna og forskjeller i hemoglobinstruktur (Berg og Albert
2003; Rinde et al. 1998; Sarvas 2005).

Det har riktignok ikke vart enighet om hvorvidt de observerte forskjellene skyldes at det
finnes ulike populasjoner, eller om det kun er snakk om at ulikt oppvekstmiljg vil gi fisk med
ulike karaktertrekk. Det har blant annet vert vist at avkom fra kysttorsk og nordgstarktisk
torsk som holdes i fangenskap under identiske forhold, far like strukturer i otolittene. Det er
dermed sannsynlig at i hvert fall denne ulikheten er betinget av ulike miljgforhold (Rinde et
al. 1998). De islandske forskerne Arnason og Pdlsson hevdet s& sent som i 1996 at det ikke
kunne vare snakk om atskilte bestander, da de ikke kunne finne noen bevis for genetiske
forskjeller blant norske torskebestander. Videre hevdet de at i den utstrekning det finnes
fenotypisk atskilte torskebestander, bgr man lete etter arsakene i natidige miljgforhold som
pavirker seleksjon, heller enn i en langvarig historisk isolasjon mellom bestandene (Arnason

og Palsson 1996).

De siste arene har det derimot vaert gjennomfgrt forskning som viser lovende resultater nar det
gjelder a skille mellom kysttorsk og nordgstarktisk torsk ved hjelp av genetiske markgrer. Sa
langt tyder resultatene pa at det finnes en bestemt genetisk markgr, kalt Pan I, hvor kysttorsk
og nordgstarktisk torsk avviker fra hverandre. Denne markgren har to klasser, kalt Pan " og
Pan IB, hvor den fgrstnevnte forekommer oftest i kysttorsk, mens den siste dominerer i
nordgstarktisk torsk. I en doktorgradsavhandling fra Norges fiskerihggskole, har Tuula H.
Sarvas analysert prgver av nermere 8000 torsk fra ulike prgvetakingssteder, bade langs
norskekysten og i Barentshavet (Sarvas 2005). Formalet med undersgkelsene var blant annet a
teste om denne forskjellen 1 Pan I-klasse mellom kysttorsk og norsk-arktisk torsk, er stabil
over tid og sted. Det ble ogsa sett pa om forekomst av "mellomtyper” av Pan I er et resultat

av sammenblanding av de to ulike klassene av torsk i prgvetakingsgyeblikket, eller om det
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skyldes kryssformering. Det ble ogsa tatt flere prgver fra én enkelt fjord (Ullsfjorden), for a se
pa om det finnes genetisk ulike populasjoner pa en mer lokal skala. Sarvas sammenlignet ogsa
klassifikasjoner pa bakgrunn av otolitter med klassifikasjoner gjort ved hjelp av genetiske

analyser, for a vurdere ngyaktigheten av otolittmetoden.

Sarvas fant overveldende bevis for at nordgstarktisk torsk og norsk kysttorsk er to atskilte
populasjoner, genetisk sett. Figur 3-1 viser geografisk distribusjon av Pan I i prgver av torsk.
I Barentshavet dominerte Pan I°, som kjennetegner nordgstarktisk torsk, mens jo lenger
sgrover prgvene ble tatt, jo stgrre ble forekomsten av Pan I, som kjennetegner kysttorsk. Sgr

for Troms dominerte markgren for kysttorsk:

=1
(5o}
=
iy
=
&
=

80

._.
=
=}
CH

Spitsbergen (6)
Barents Sea (5)

OFff Troms (2)

Off Finnmark (15)

Varanger (6)

Porsanger (7)

Serfjord (12)

Balsfjord {9

Vesterilen (3)

Lofoten (4)

Mo i Rana (2)

Trendelag (2)

Bergen (1)

Helgoland (1)

mml“.“ll
/

Figur 3-1: Gjennomsnittlig fordeling av den genetiske markgren i prgver av post-juvenil torsk (> 1 ar)
(Sarvas og Fevolden 2005:447). Lys gra = Pan I*. Mgrk gra = Pan 1®

Sarvas fant en signifikant variasjon over tid i andel av kysttorsk og norsk-arktisk torsk i
enkelte nordnorske fjorder. Dette tilskrives variasjon i tilstrgmming av larver og smafisk av
nordgstarktisk torsk, som driver nordover med havstrgmmer fra gyteomrader lenger sgr. Til

tross for at de to ulike torskebestandene opptrer samtidig i enkelte omrader, ogsa i
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gyteomrader som Lofoten, fant Sarvas lite som tyder pa at de to gruppene kryssformerer seg.
Dette forklares med ulik gyteatferd, for eksempel kan det vere slik at kysttorsk og skrei gyter
ved forskjellige temperaturer, pa ulike dybder eller til forskjellig tidspunkt. Det kan ogsa vere
at de har ulik atferd i selve gytesituasjonen, slik som ulike strategier for a tiltrekke seg en

partner (Sarvas og Fevolden 2005).

Pa et mer lokalt plan, konkluderer Sarvas med at genetisk distinkte bestander kan opptre
samtidig innen svert lokale omrader. I Ullsfjorden viste det seg at den innerste, og mer
isolerte delen, var dominert av kysttorsk, mens den ytre delen var dominert av norsk-arktisk
torsk. Analyser av larver tatt i grunt vann, viste at kysttorsk dominerte. Dette, sammen med
det faktum at det meste av den modne torsken ble funnet i indre deler av fjorden, tyder pa at
det eksisterer en lokal gytebestand av kysttorsk i de indre deler av fjorden, mens de ytre
delene fungerer som beiteomrade for oppvoksende nordgstarktisk torsk. Det ble funnet sma
mengder yngel av nordgstarktisk torsk pa dypt vann, noe som understgtter teorien om at larver
og yngel av nordgstarktisk torsk kan drive inn i kystnare omrader fra gyteomrader lenger ut

(Sarvas 2005).

Nar det gjelder bruk av otolitter som klassifikasjonsmetode, finner Sarvas at det generelt er
god overensstemmelse mellom resultater fra otolittmetoden og fra genetiske analyser, men at
otolittmetoden er sensitiv for subjektive tolkninger, og at man bgr sette inn tiltak for a

redusere forskjeller i tolkning mellom utgvere av denne metoden (Sarvas 2005).

3.2 Hva skiller de ulike bestandene fra hverandre?

Na som det er avklart at kysttorsk og nordgstarktisk torsk er to forskjellige populasjoner, hva
er det egentlig som skiller dem fra hverandre? Og hvorfor behandles bestandene som to

separate enheter? Er ikke en torsk bare en torsk uansett?

For a begynne med det fgrste spgrsmalet; kysttorsk og nordgstarktisk torsk er ulike pa flere
omrader. Den nordgstarktiske torsken er en migrerende bestand. Den vokser opp i
Barentshavet, foretar beitevandringer fra Barentshavet inn til finnmarkskysten, og
gytevandringer til Vesteralen/Lofoten. Kysttorsken forekommer fra innerst i fjorder og ut til
eggakanten. Den er i stor grad stasjonar. Merkeforsgk har vist at spesielt fjordtorsken er svert

stedbunden, mens det er mer usikkert om kysttorsk i ytre strgk foretar stgrre vandringer (Berg
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2007). Eksempelvis er det vist at i flere fjorder i Troms kan kysttorsk holde seg innenfor et
omrade med en omkrets pa 5 — 10 km i flere ar. I et merkeforsgk i Sgrfjorden i Troms, ble
bare 1,5 % av gjenfanget fisk tatt utenfor Sgrfjorden, og kun 0,3 % ble tatt utenfor Ullsfjord —
Serfjord-systemet. Ogsa innad i Sgrfjorden viste det seg at torsken var temmelig stedbunden

innenfor mindre omrader i fjorden (Rinde et al. 1998).

Vandrende kysttorsk (torsk pa kystbankene og i ytre deler av de dpne Finnmarksfjordene) er
ikke like godt undersgkt som fjordtorsken, men kan se ut til a ligne mer pa nordgstarktisk
torsk enn det fjordtorsken gjgr (Kysttorskgruppen 2005). Merkeforsgk i fjorder pa
finnmarkskysten har vist at en del av torsken som gyter der, vandrer ut av fjordene om
sommeren og hgsten, men at torsk som er merket i en fjord, i stor grad vender tilbake til den

samme fjorden for a gyte pafglgende ar (Jakobsen 1987; Rinde et al. 1998).

I Lofoten gyter kysttorsk og nordgstarktisk torsk

THE BARENTS SEA
.- — R

samtidig, men det ser likevel ikke ut til at AT '

bestandene blandes under gytingen. Det kan _ /'I / )\ y
vere flere arsaker til dette. Kysttorsk og skrei er f , ,;»/'

ofte isolert fra hverandre under gyting i Lofoten; e, ot

det kan se ut til at kysttorsken dominerer i den "‘ : ?

gstlige delen av Lofoten, mens skrei dominerer i B /’

vest (Berg 2004). Det spekuleres ogsa i om V- o

kysttorsk og nordgstarktisk torsk har ulike

habitatspreferanser ved gyting, for eksempel ‘

dybde, eller om de har ulik gyteatferd ;Y g
(Kysttorskgruppen 2005). Nyere forskning THt;‘i“I"’*'; 1-{ ‘

antyder ogsd at eggene fra kysttorsk og Figur 3-2: Stregmsystemer langs norskekysten.

Grgnne piler: Den norske kyststremmen. Rgde

nordgstarktisk torsk har ulik egenvekt, noe som piler: Atlantisk innstrgmning. (Saetre 2007)

har betydning for hvor i vannsgylen eggene

befinner seg. Eggenes plassering i vannsgylen virker inn pa hvor yngelen ender opp, fordi
denne plasseringen har betydning for hvilket av de to store strgmsystemene langs
norskekysten eggene blir fanget opp av. Den norske kyststremmen gar nordover langs hele
norskekysten, og dreier gstover langs kysten av Finnmark. Utenfor denne finner vi
Atlanterhavsstrgmmen, som ogsa gar nordover langs norskekysten, men som forgrener seg og

ender opp 1 Barentshavet (Breen 1986).
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Det viser seg at eggene fra nordgstarktisk torsk i gjennomsnitt er noe lettere enn eggene fra
kysttorsk, og de vil dermed ligge hgyere i vannsgylen. Modellforsgk har vist de dermed blir
mer pavirket av vinddrevet horisontal spredning, og har stgrre sannsynlighet for a ende opp i
atlantiske vannmasser, noe som gker sannsynligheten for at de ender opp i sentrale deler av
Barentshavet. Egg fra kysttorsk vil i stgrre grad holde seg i kystnere vannmasser, og ender
dermed opp nar kysten (Vikebg et al. 2005). Yngel av kysttorsk bunnslar ogsa tidligere enn
yngel av nordgstarktisk torsk. Dette innebarer at kysttorsken blir mer stasjonar pa et
tidspunkt der yngel av nordgstarktisk torsk fortsatt vil vaere pelagisk og drive nordover med
vannmassene, noe som igjen forsterker tendensen til at nordgstarktisk torsk ender opp i
Barentshavet, mens kysttorsk holder seg langs kysten. Dette siste punktet ma ngdvendigvis ha
stgrst gyldighet for de bestandene som gyter noenlunde samtidig i Vestfjorden, altsa for

nordgstarktisk torsk og banktorsk, siden fjordtorsk gjerne gyter noe senere.

Selv nar yngel av nordgstarktisk torsk bunnslar P S ey

inne 1 fjorder, er det en tendens til at yngel av Semi-closed fiords

kysttorsk og nordgstarktisk torsk holder seg & ﬁ

atskilt. Yngel av nordgstarktisk torsk bunnslar pa

Open fjords

dypere vann enn yngel av kysttorsk. I 1 |
o -

finnmarksfjorder som er apne mot Barentshavet,

er det funnet en fordeling av yngel slik at

\
kysttorsk dominerer i de grunne omradene, mens [

man finner nordgstarktisk torsk i de ytre og

dypere omréder av fjordene. I terskelfjorder har Figur 3-3: Fordeling av torskeyngel i nordnorske

f K K 13 innsid fjorder. Gul = Pan I* (kysttorsk), red = Pan I®
man funnet kysttorskeyngel pa innsiden av (nordgstarktisk torsk). (Fevolden 2002).

terskelen og blandingssoner pa yttersiden. Denne forskjellen i fordeling viser seg ogsa over
korte avstander, og er ifglge Fevolden en indikasjon pa atferds- eller gkologiske mekanismer

som hindrer en total sammenblanding av de to gruppene (Fevolden 2002).
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Genetiske analyser tyder pa at heller ikke kysttorsken er en homogen bestand, men at det
forekommer atskilte populasjoner med ulik veksthastighet og alder ved kjgnnsmodning. Dette
antas a henge sammen med at kysttorsken er stedbunden, og at det dermed kan forekomme
lokale bestander inne i fjordene. Dette inneberer at det ikke er helt uproblematisk a forvalte
kysttorsken som én enkelt bestand heller, men i et fgre-var-perspektiv antas det at det er bedre
enn a forvalte den sammen med nordgstarktisk torsk (Berg 2007). Denne problemstillingen

taes opp igjen i kapittel 5.

3.3 Fiske og fangst

Struktur i den norske fiskeflaten

Et sertrekk ved det norske fisket er at det er stor variasjon i bade fangstmetoder og
fartgystgrrelse. Det finnes ogsa store regionale forskjeller i bruk av fangstmetoder og
driftsformer (Karlsen 1997). Den norske fiskeflaten kan deles inn i tre hoveddeler;
ringnotfartgy, tralere og kystflaten (Arland og Bjorndal 2002), hvor sistnevnte er en gruppe
som varierer med hensyn til stgrrelse og driftsform. Den store variasjonen i driftsform i den
norske fiskerinaringa, har fgrt til en del konflikter nar det gjelder enighet om

reguleringstiltak, et tema som blir neermere behandlet i neste kapittel.

Per 25. mai 2007 var det totalt 7302 registrerte fiskefartgy 1 Norge, hvorav 1652 fartgy drev
helarsdrift®. Figur 3-4 viser totalt antall fiskefartgy i 2006, fordelt pa stgrrelsesgrupper. Den
store majoriteten er sma fartgy, men det er ogsa her vi finner den stgrste gruppen av ikke
helarsdrevne fartgy. Av totalt 5650 ikke helarsdrevne fart@y, er 4063 under ti meter lange.
Variasjonen i type fartgy viser ogsa en regional fordeling, hvor den nordnorske flaten er
dominert av sma kystfartgy, mens majoriteten av store havgaende fartgy er hjemmehgrende

pa Vestlandet (Fiskeridirektoratet 2007).

6 Kravet til helarsdrift har siden 2002 vaert 7 maneder med levert fangst, samt en fangstinntekt som avhenger av
stgrrelsen pa fartgyet (Fiskeridirektoratet 2007).
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Figur 3.4: Stgrrelsesfordeling i den norske fiskeflaten i 2006. Kilde: Fiskeridirektoratet (2007)

De helarsdrevne fartgyene star for rundt 90 % av den totale fangstmengden i Norge, men det
er ikke dermed sagt at de resterende fartgyene ikke har noen betydning. Over 4000 av de ikke
helarsdrevne fartgyene var likevel aktive, og Hersoug (2005) viser til at mange av disse
fartgyene hgrer hjemme i utkantkommuner, hvor fiske som deltidsaktivitet kan ha stor
betydning, spesielt i Nord-Norge. 1003 av de aktive ikke helarsdrevne fartgyene hadde
Gruppe I-kvote for torsk, sei og hyse nord for 62°N, og det er da narliggende a tro at mange
av disse er kystfartgy hjemmehgrende 1 Nord-Norge. Dette indikerer at kysttorsken er en

viktig ressurs for mange som driver fiske som smaskalanaring.

Fiske av kysttorsk

Fisket av kysttorsk er ikke regulert gjennom egne kvoter, men gjennom en samlet norsk kvote
for kysttorsk og nordgstarktisk torsk (Kysttorskgruppen 2007). Fisket foregar stort sett med
passive redskaper som garn, juksa og line, men en del fanges ogsa med snurrevad og tral. Av
tabell 3-1 framgar det at garn er den dominerende redskapstypen, mens line og jukse sammen

utgjgr den nest stgrste redskapsgruppen.
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Tabell 3-1: Landinger av Kysttorsk i tusen tonn, fordelt pa redskapsgrupper (Berg 2007).

1996 | 1997 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Gamn 29 32 26 19 19 16 17 18 17 16
Line / jukse 15 13 11 10 9 T 15 9 g 6
Sourrevad 12 12 9 8 7 6 3 6 7 8
Tral & 7 & 3 2 1 & 2 1 1
Totalt 62 64 52 41 37 30 41 35 i3 31

Figur 3-5 viser historisk fangst av kysttorsk fra 1984 til 2005. Fangsten beregnes ved at
kysttorsk skilles fra nordgstarktisk torsk gjennom analyser av stikkprgver av fanget torsk, og
ut i fra dette beregnes en total mengde landet kysttorsk ut fra rapporterte landinger av torsk
innenfor 12-mils grensen. Uregistrert fangst (fritids- og turistfiske) er ikke med 1

beregningene. Dagens fangstniva er ikke baerekraftig (Berg 2007).
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Figur 3-5: Fangst av norsk kysttorsk i arene 1984 — 2005’. (Berg 2007)

Det er usikkerhet rundt hvor mye fisk som tas av turister og fritidsfiskere arlig, og om hvor
mye av det totale kvantumet som er kysttorsk, men det har vart hevdet at det uregistrerte
fisket er av et slikt omfang at det truer bestanden. For 2003 er det gjort et anslag over
omfanget av fritidsfiske i Norge (Hallenstvedt og Wulff 2004). Den totale mengden er

beregnet til 48 000 tonn. I underkant av halvparten av dette er torsk. Det er grunn til a tro at

” Denne figuren viser antakelig for hgy fangst for arene 2004 og 2005. Se tabell 5.1 for korrigerte fangsttall for
disse drene.
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en stor andel av dette er kysttorsk. Fritidsfiske foregar i stor grad i kystnare omrader, og
gjerne i sommermanedene, nar den nordgstarktiske torsken er fraveerende. Et uttak pa rundt
15 000 tonn kysttorsk fra fritidsfiske i1 2003 virker dermed ikke usannsynlig. Noe av dette
gjenfinnes i offisielle statistikker, siden ogsa fritidsfiskere har anledning til a selge fangsten
sin gjennom salgslagene. Nar denne registrerte fangsten er fratrukket, star man igjen med ca.
9 000 tonn urapportert fangst av kysttorsk (Essens Management 2005). Turistfisket er
beregnet til 4 ha et langt mindre omfang; mellom 600 og 1 000 kg arlig (Essens Management
2005; Hallenstvedt og Wulff 2001). Begge disse beregningene er imidlertid beheftet med stor

usikkerhet, og det er ikke etablert tidsserier for det uregisterte fisket.

3.4 Bestandssituasjon

Situasjonen for bestanden av kysttorsk er i dag svert kritisk. Bestandsstgrrelsen har avtatt
kontinuerlig siden 1994 og bade totalbestand og gytebestand er i dag pa et historisk lavt niva.
Pa grunn av darlig rekruttering, er det forventet at bestanden vil reduseres ytterligere i lgpet
av 2007 (Berg 2007). Artsdatabanken, som er den nasjonale kunnskapskilden for biologisk
mangfold, har plassert kysttorsk nord for Stad pa den nasjonale rgdlista, altsa lista over
utrydningstruede arter. Her har kysttorsken blitt plassert i kategorien ”Sterkt truet — EN
(endangered)”, noe som vil si at Artsdatabanken antar at sannsynligheten for at kysttorsken er
utryddet innen 20 ar, er 20 prosent (Artsdatabanken 2006). Det er imidlertid ikke alle som er
enige 1 vurderingene til Artsdatabanken. Eksempelvis viser Kysttorskgruppen til at forskning
tyder pa at situasjonen er verre for fjordtorsk enn for banktorsk, og gruppen stiller seg derfor

noe kritisk til at kysttorsk som sadan star pa rgdlista (Kysttorskgruppen 2007).

Figur 3-6 viser utvikling i stgrrelse av totalbestand, gytebestand og antall rekrutter i perioden
1984 — 2005. Vi ser av figuren at bestanden ser ut til 4 ha avtatt mot slutten av 1980-arene, for
deretter a gke til en toppnotering pa i overkant av 300 000 tonn i arene 1993 og 1994. I arene
etter dette har bestandstgrrelsen avtatt jevnt, og ble i 2005 anslatt til & vaere ca. 60 000 tonn.
Gytebestanden har ogsa avtatt dramatisk de siste ti arene, fra a veere oppunder 200 000 tonn i
1994, til & ligge pa ca. 40 000 tonn i 2005. Antall rekrutter til bestanden har ogsa avtatt
kraftig, og alle arsklassene fra og med 1997 er de lavest registrerte. Verd a merke seg er
imidlertid at rekrutteringen ser ut til & ha avtatt fgr gytebestanden ble kraftig redusert. Vi ser
ogsa at gytebestanden tidligere har vert lav, eksempelvis i 1989, uten at dette har hatt samme

effekt pa rekrutteringen. Det hefter imidlertid stor usikkerhet til bestandsberegningene nar det

32



gjelder kysttorsk, fordi fangstatistikken, som er den del av beregningsgrunnlaget, er usikker.
Det er svart vanskelig a beregne historiske data for total fangst, da ingen kan vite sikkert hvor
stor den uregistrerte fangsten i form av fritidsfiske og turistfiske har vert.
Bestandsberegningene, og dermed ogsa forholdet mellom stgrrelsen pa gytebestanden og
antall rekrutter, blir dermed uriktige. Det er derfor ikke etablert referansepunkter for
kysttorsk. ICES mener likevel bestandsberegningene gir et riktig bilde av utviklingen 1
bestanden, og har siden 2004 anbefalt ingen fangst av kysttorsk av hensyn til det lave
gytebestandsnivaet (Berg 2007). Figur 3-6 kan dermed ikke sies a vise sikre bestandstall, men

den gir antakelig et godt bilde av utviklingen i bestanden.
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Figur 3-6: Bestandssituasjon for norsk kysttorsk i arene 1984 - 2005. Rgde sgyler: Totalbestand. Bla
sgyler: Gytebestand. Oransje linje: Rekruttering. (Berg 2007:82)

3.5 Mulige arsaker til dagens bestandssituasjon

Det har vert lansert flere ulike teorier om hvorfor kysttorsken har endt opp i en sapass kritisk
stilling som i dag. Ingen kan sa langt peke pa én arsak alene, men sannsynligvis er det et
samspill av ulike faktorer som har resultert i den bestandssituasjonen vi ser i dag.

Langs kysten nord for Trondheimsfjorden er store deler av tareskogen beitet ned av
krakeboller, og man regner med at omtrent halvparten av tareskogen i Nord-Norge na er borte
(Sjetun og Sivertsen 2002). Det spekuleres i om nedbeiting av tareskogen kan vere én av

arsakene til rekrutteringssvikten hos kysttorsken, da tareskogen er viktig bade som vern mot
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predatorer og som matkilde, siden mange sma krepsdyr og sma fisk ogsa trives der. I og med
at rekrutteringsdataene for kysttorsken starter i 1984, finnes det ikke data for noen ar der
tareskogen var intakt. Det antas at rekrutteringssvikten neppe skyldes manglende tareskog
alene, men at sarbarheten for andre faktorer gker nar tareskogen er borte (Kysttorskgruppen

2005).

Det har ogsa vert fremsatt hypoteser om at rekrutteringssvikten kan skyldes gkt predasjon fra
andre fiskearter, sjgpattedyr, oter eller sjgfugl. Sannsynligvis er torsken selv den stgrste
predatoren, i alle fall pa smatorsk. I omrader hvor oter og skarv er tallrike, er disse ogsa
viktige predatorer (Kysttorskgruppen 2005). Det har ogsa vert lansert en hypotese om at
ungsei pa grunt vann spiser mye Kysttorskyngel. I en mastergradsoppgave fra 2007, diskuteres
omfanget av ungseiens predasjon pa torskeyngel (Aas 2007). Oppgaven konkluderer med at
omfanget kan vare betydelig, og at det i ar med svak rekruttering kan spille en rolle for
kysttorskens arsklassestyrke. Dagens seibestand er i god forfatning, og har hatt flere gode
arsklasser det siste tiaret, noe som innebzrer at predasjon fra sei kan vare en medvirkende

arsak til dgdelighet hos torskeyngel.

Torskens levemiljg langs kysten har endret seg de siste tiarene, og dette har ogsa veert
fremsatt som en mulig arsak til rekrutteringssvikten. Tareskogens forsvinning har allerede
vert nevnt, men ogsa mindre apenbare endringer kan pavirke levemiljget.
Ferskvannsavrenningen har endret seg i takt med vassdragsreguleringene, noe som har fgrt til
at flomtoppene er redusert. For nordgstarktisk torsk er det i perioden 1950 til 1970 god
korrelasjon mellom rekruttering og stgrrelsen pa varflommen, noe som kan henge sammen
med at stor varflom gir god raudateproduksjon (Kysttorskgruppen 2005). Raudata er et viktig
byttedyr for smafisk, og lav produksjon av raudate kan gi darlig naeringstilgang for kysttorsk.
I tillegg kan redusert ferskvannsavrenning virke inn pa levemiljget gjennom at enkelte arter
far bedre vilkar. Krakebolleyngel er avhengig av hgy saltholdighet i enkelte livsstadier, og en
reduksjon i varflommens stgrrelse kan dermed favorisere krakebollene, noe som igjen gar ut
over tareskogen. Dette er ikke dokumentert, men en hypotese er at mengden ferskvann langs

kysten virker regulerende pa krakebollebestanden (Kysttorskgruppen 2005).

Det har ogsa vert uttrykt bekymring for at oppdrett, og da spesielt oppdrett av torsk, kan ha
negative effekter pa bestandsstgrrelsen til kysttorsken. Oppdrett av torsk er ei nering i sterk

vekst, og dersom veksten fortsetter med dagens hastighet, vil den totale biomassen av
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oppdrettstorsk om far ar passere den totale gytebiomassen av kysttorsk (Skjarasen et al.
2007). Torsk har ogsa vist seg a vaere dyktigere til 8 komme seg ut av merdene enn laks, og
mulige konsekvenser av rgmt oppdrettstorsk bgr derfor tas pa alvor. Rgmt oppdrettstorsk kan
komme til & konkurrere med villfisk om begrensede ressurser, fgre til gkt predasjon pa
smafisk, spre sykdommer og parasitter, og den genetiske sammensetningen hos villtorsken
kan endres (ibid.). I tillegg gyter torsk 1 merdene, 1 motsetning til laks, og yngelen vil
sannsynligvis blande seg med villfisken (Kysttorskgruppen 2007). Torskeoppdrett er et
relativt nytt fenomen, og kan nok ikke lastes for den kritiske bestandssituasjonen kysttorsken
har i dag, men dersom det viser at torskeoppdrett har negative effekter for villfiskbestanden,

kan det komme til a bli en ytterligere belastning for en bestand som allerede er svekket.
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Kapittel 4: Den norske forvaltningen

Det norske forvaltningssystemet har flere steder blitt karakterisert som et system for
’sentralisert konsultasjon” (Hersoug og Ranes 1997; Mikalsen og Jentoft 2003). Med dette
menes en kombinasjon av sentralisering og korporatisme. Sentralisering viser til det at makten
til a initiere og gjennomfgre reguleringer ligger hos sentrale myndigheter, altsa
Fiskeridepartementet, mens korporatisme henviser til at fag- og n@ringsorganisasjoner er
involvert i politiske avgjgrelser. Problemstillinger knyttet til dette systemet vil bli diskutert
mot slutten av dette kapittelet. Fgrst gis en presentasjon av hvordan forvaltningssystemet har
utviklet seg, og av bakgrunnen for at systemet ser ut slik det gjgr i dag. Deretter fglger en

gjennomgang av hvordan reguleringsfastsettelser foregar i dagens system.

4.1 Forvaltningshistorie

De norske fiskeriene var stort sett uregulerte fram til sent pa 1960-tallet, da krisen i sildefisket
tvang fram de fgrste deltakerbegrensingene. Ifglge Mikalsen og Jentoft er det imidlertid tre
typer av forvaltningslignende tiltak som skiller seg ut i et historisk perspektiv (Mikalsen og
Jentoft 2003). Det fgrste er reguleringer for a hindre redskapskonflikter som fglge av for stor
tilstremming av fiskere til samme felt. Reguleringene i Lofoten er det viktigste eksempelet
her. Den andre typen tiltak, er reguleringer angaende omsetting av rafisk. Rafiskloven av
1938 gir salgslagene adgang til a regulere fgrstehandsomsettingen av fisk for a unnga kollaps
i fiskeprisene som fglge av for stor tilgang pa rastoff. Den siste typen tiltak Mikalsen og
Jentoft trekker fram, er reguleringer som begrenser adgangen i enkelte fiskerier. Ett eksempel
pa denne typen reguleringer er Tralerloven, fgrste gang vedtatt i 1936, som fgrte til en

midlertidig stans i utviklingen av tralfisket i Norge (Christensen og Hallenstvedt 2005).

Et viktig poeng, som Mikalsen og Jentoft ogsa papeker, er at framsettelsen av de forste
reguleringene ser ut til & ha vert drevet fram av den teknologiske utviklingen. De tidlige
reguleringene barer preg av a vere designet for a beskytte utgverne av det tradisjonelle fisket
mot a bli utkonkurrert av pengesterke aktgrer med tilgang til ny teknologi. Tralerlovene pa
1930-tallet var et svar pa de tradisjonelle utgvernes krav om a bli beskyttet mot
brukskollisjoner. Loven om eiendomsrett til fiskefartgyer (1951) fastslo at konsesjoner for
kjop av fiskefartgy fortrinnsvis skulle gis til fiskere eller sammenslutninger av fiskere som

hadde drevet aktivt fiske i minst tre ar. Formalet var a hindre at kapitalsterke investorer
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utenfra kjgpte seg opp i neringa. En viktig padriver for a fa disse reguleringene, var Norges
Fiskarlag (Christensen og Hallenstvedt 2005). Ogsa Karlsen (1997) trekker fram at det har
vert et sertrekk i det norske fisket at vi har fatt reguleringer som har gatt ut pa a diskriminere
de mest effektive fangsteknikkene. Eksempelet Karlsen trekker fram, er forbudet mot & bruke

snurpenot i Lofoten, som kom i 1950-arene, og som fortsatt star ved lag.

Pa 1960- og 70-tallet endret tematikken i fiskeriforvaltningen seg. Da sildekrisen oppsto sent
pa 1960-tallet, var det fgrste gang det ble igangsatt reguleringer med bakgrunn i tilstanden til
en fiskebestand. Tidligere reguleringer kunne nok ogsa virke konserverende, men var ikke
iverksatt med dette som formal. De kystnare fiskeriene forble uregulert fram til 1983, da det
ble satt en TAC ogsa for disse torskefiskeriene. Kystflaten overskred imidlertid denne kvoten
hvert ar fram til og med 1988. I 1989 var bestandssituasjonen for torsk sa kritisk at det ble
gjennomfgrt en drastisk reduksjon i TAC, og det ble samtidig slutt pa ordningen med a la
kystflaten overskride sin totalkvote. Etter en darlig start pa aret, ble fisket godt, og fisken var
lett tilgjengelig for fartgyene. Dette medfgrte at det gikk raskt & ta totalkvoten, og torskefisket
ble stoppet 18. april (Christensen og Hallenstvedt 2005). Flere lokale fiskerier hadde omtrent
ikke startet fgr TAC var nadd, og mange fikk nesten ikke fisket fgr det ble fangststopp.
Mikalsen og Jentoft kaller denne hendelsen et vannskille i norsk fiskeriforvaltning”
(Mikalsen og Jentoft 2003:399), da man etter dette sa det ngdvendig & innfgre individuelle

fartgykvoter i omtrent alle fiskerier.

4.2 Forvaltning i en politisk kontekst

Innfgringer av nye reguleringer i de norske fiskeriene har pa ingen mate vert uproblematisk.
Fiskeriene har gatt fra a vaere helt uregulerte og apne for alle, til a vaere lukkede og strengt
regulerte. Selvfglgelig vil det bli interessekonflikter nar noen mister en rettighet de tidligere

har hatt, spesielt hvis denne rettigheten overdras til noen andre.

Mikalsen og Jentoft mener at utviklingen av det norske forvaltningssystemet ma ses mot et
bakteppe av karaktertrekk som kjennetegner fiskerin@ringa i Norge. Det fgrste er mengden av
konflikter og motsetninger. Disse motsetningene er av bade regional, teknologisk og
gkonomisk karakter, og kommer til uttrykk gjennom mengden av motstaende krav som
uttrykkes nar reguleringstiltak skal innfgres. Det andre karaktertrekket er den sentraliserte

(top-down) strukturen for fatting av vedtak i forvaltningen. Det er de sentrale myndigheter
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som har makt til a fatte vedtak og til & implementere disse. Det siste karaktertrekket er den
omfattende organisasjonskulturen som eksisterer i Norge. Organiserte interessegrupper spiller
en viktig rolle i utarbeidelsen av offentlige vedtak (Mikalsen og Jentoft 2003), i
fiskerisektoren gjelder dette serlig Norges Fiskarlag. Pa 1960 og 70-tallet hadde Fiskarlaget
et ord med i laget i alle saker som angikk fiskeriforvaltningen (Hersoug 2005). Dette temaet
tas opp igjen mot slutten av dette kapittelet, men fgrst gis en oversikt over strukturen i det

norske forvaltningssystemet.

4.3 Forvaltingen i Norge

Internasjonale fgringer

Omtrent nitti prosent av fisket i Norge forgar pa delte bestander, det vil si bestander som har
sin utbredelse over flere lands gkonomiske soner (Hersoug 2005). Norge forvalter derfor disse
bestandene i samarbeid med flere kyststater. Internasjonalt lovverk legger fgringer for
hvordan denne forvaltningen skal forega, og forhandlinger om fordeling av TAC foregar i
internasjonale kommisjoner. I tillegg kommer at mesteparten av den norske fisken

eksporteres, og dermed kommer ogsa internasjonale handelsavtaler inn i bildet.

Konvensjoner og lovverk

Den internasjonale havrettskonvensjonen av 1982 legger overordnete globale rammer for
forvaltning av marine ressurser og miljg. Denne gir kyststatene rett til a opprette eksklusive
gkonomiske soner hvor kyststaten har suveren jurisdiksjon og rettigheter til naturressursene.
Konvensjonen angir prinsipper for hvordan regionale og nasjonale regimer skal organiseres,
og for hvilke hensyn som skal tas i disse. Kyststaten har plikt til a sgrge for at forvaltning og
bevaring av naturressursene er basert pa den beste tilgjengelige vitenskapelige kunnskap og at
ressursene ikke star i fare for a bli overbeskattet. Dersom en kyststat ikke selv utnytter
tilgjengelige ressurser i sonen, skal det gis anledning til at andre stater fisker av dette

overskuddet (Stortingsmelding nr. 19 2004-2005).

Internasjonale miljgavtaler og -konvensjoner far stadig mer betydning for forvaltning av
marine ressurser, da disse setter rammebetingelser i form av innarbeiding av miljghensyn i

forvaltningen (ibid.). Svert viktig i denne kategorien er Biodiversitetskonvensjonen av 1992,
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som har tre hovedmalsettinger. For fiskerienes del er prinsippet om & bevare biologisk
mangfold, samt prinsippet om barekraftig utvikling de viktigste. Etter Rio-konferansen i
1992, er fgre-var-tilnerming i forvaltning av naturressurser nedfelt i flere internasjonale
konvensjoner. Verd a merke seg er at sekretariatet for konvensjonen ogsa fastslar at genetiske
ulikheter er en del av det biologiske mangfoldet, selv innenfor en art: ”Biodiversity also
includes genetic differences within each species - for example, between varieties of crops and
breeds of livestock” (Secretariat of the Convention on Biological Diversity 2000). Dette skulle

tilsi at Norge har forpliktet seg til 4 bevare kysttorsken gjennom biodiversitetskonvensjonen.

Kommisjoner og internasjonale forhandlinger

I forvaltningen av torsk, er den viktigste kommisjonen Den blandete norsk-russiske
fiskerikommisjon, som ble opprettet i 1975. Kommisjonen har arlige mgter hvor det fastsettes
TAC for hver enkelt av de bestandene som Norge og Russland forvalter 1 felleskap, og hvor
kvotene fordeles mellom Norge, Russland og tredjeland. Grunnlaget for fastsetting av TAC er
rad om beskatningsgrad utarbeidet av ICES. Kommisjonen fastsetter ogsa viktige
reguleringstiltak, for eksempel kriterier for & stenge omrader for fiske (Fiskeri- og

kystdepartementet).

Den norske delegasjonen bestar av representanter fra bade myndigheter og naering. Selv om
sammensetningen har variert noe fra ar til ar, er grunnstammen den samme. I 2006 hadde

delegasjonen 27 representanter og tre tolker. Representantene fordelte seg slik:

Tabell 4.1: Norges delegasjon til den 35. seksjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon.
Organisasjon Antall
Fiskeri- og kystdepartementet 4
Utenriksdepartementet
Justis- og politidepartementet
Fiskeridirektoratet
Havforskningsinstituttet
Kystvakta
Sametinget
Norges Fiskarlag
Norges Kystfiskarlag
Fiskeri- og Havbruksn@ringens Landsforbund
Norges Sjgmannsforbund
Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiverorganisasjon

el Ll Ll e L e e Ee N Y T Y]

40



En oppdeling av representantene i ulike grupper viser at offentlige forvaltningsmyndigheter
hadde 12 representanter, offentlige forskningsinstitusjoner hadde 6 representanter, mens

interesseorganisasjoner og andre interessenter deltok med 9 representanter.

Det forgar ogsa forhandlinger med EU, Fergyene, Grgnland og Island, uten at noen av disse
er spesielt relevante for forvaltningen av kysttorsk. Det vil derfor ikke bli gatt neermere inn pa

noen av disse forhandlingsprosessene.

Andre fgringer

Den siste tiden har ogsa forbrukermakt fatt en del oppmerksomhet i forhold til
fiskeriforvaltning. Flere og flere internasjonale kjeder etterspgr fisk som er godkjent etter
frivillige sertifiseringsordninger. Det vil si at det kreves dokumentasjon for at fisken kommer
fra bestander som er barekraftig forvaltet. Marine Stewardship Council (MSC) er den
organisasjonen som har satt dagsorden nar det gjelder miljgmerking av fisk, og de har
utarbeidet tre hovedkriterier som ma oppfylles for at fisk fra et bestemt fiskeri skal kunne
godkjennes. Essensen i disse kriteriene er at fisket ikke skal lede til overfiske eller overbelaste
gkosystemet, samt at det skal finnes et velfungerende forvaltningssystem (Asche et al. 2001).
Det forste leddet innholder ogsa en bestemmelse som sier at for bestander under
gjenoppbygging, ma “bestandene beviselig bygges opp til tross for begrenset fiskeaktivitet”
(ibid.:15). I denne forbindelse kan det vise at den lave bestandsstgrrelsen til kysttorsken kan
skape problemer for kystflaten. Forvaltningen av kysttorsken oppfyller sa langt ikke kravene
fra MSC, og det har veert spekulert i om dette vil fgre til at torsk fra kystflaten ikke vil fa

miljggodkjennelse, mens torsk fra tral- og autolineflaten vil bli godkjent (Fiskeribladet 2007).

ICES rolle

Det internasjonale Rad for Havforskning ble dannet i 1902, og har i dag 20 medlemsland.
Oppgaven til radet er a koordinere og fremme marin forskning i Nord-Atlanteren. ICES gir
vitenskapelige rad for hvordan hver enkelt fiskebestand bgr forvaltes med utgangspunkt i
fangstdata og toktdata. Dette forgar gjennom arbeid i komiteer og arbeidsgrupper, hvor
forskere fra de ulike medlemslandene er representert. For torskens del er det Advisory
Committee on Fisheries Management (ACFM) og undergruppen Arctic Fisheries Working
Group (AFWG) som er de radgivende organene. ICES har jobbet med hvordan fgre-var-
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prinsippet skal anvendes i forvaltningsradgivningen, og har sett det som sin oppgave a
definere referansepunkter som viser i hvilken grad den enkelte bestand forvaltes ut ifra fgre-
var-prinsippet. Vanligvis inneholder radene fra ICES en beskrivelse av bestandens tilstand,
forvaltningsmal, opsjonstabell med konsekvenser av ulik beskatning, radgivning samt tabeller
og figurer som illustrerer bestandshistorien (Michalsen et al. 2004), men i kysttorskens tilfelle
gjor usikkerheten rundt fangstdata og bestandssituasjon at radene er langt mindre spesifikke

enn vanlig.

Den norske forvaltningen er altsa ikke uten pavirkning utenfra. Internasjonale lover, avtaler
og konvensjoner legger rammer for hva slags regelverk norske myndigheter kan utarbeide, og
for hvilke tiltak som fritt kan settes i verk innenfor fiskerinaringa. I tillegg kommer
handelsavtalene, som ikke bare legger begrensninger for mulighetene til & innfgre stgttetiltak
til nasjonale neringsaktgrer, men ogsa for hvilke forvaltningstiltak som kan godkjennes ut i
fra miljghensyn. Dette er riktignok en toveis prosess, norske myndigheter jobber ogsa aktivt
med a fa innpass for elementer fra vart regelverk i de internasjonale avtalene vi har forpliktet
oss til a fglge (Fiskeri- og kystdepartementet 2005a). Ogsa internasjonal forbrukermakt gir
incentiver til a sgrge for at norske fiskerier forvaltes pa en ansvarlig og internasjonalt

akseptabel mate.

Forvaltningssystemets struktur

Det er Fiskeri- og kystdepartementet (FKD) som har ansvaret for & administrere
fiskerisektoren i Norge. Dette foregar gjennom en arbeidsdeling hvor FKD star for langsiktig
politisk planlegging, mens Fiskeridirektoratet tar seg av dag til dag-reguleringer av fisket, og
produserer over 200 reguleringer arlig (Hersoug 2005). Fiskeridirektoratet har ogsa ansvaret
for kontroll og overvaking. De tildeler fisketillatelser, har tilsyn med tildelte rettigheter og
kontrollerer at vilkar knyttet til disse overholdes. Direktoratet driver ressurskontroll i
samarbeid med andre etater. For direktoratets del utfgres kontrollen av regionkontorene, som
har inspektgrer som foretar kontroll av fiskefartgy og redskap samt kaikontroller i forbindelse
med landing av fangst (Fiskeridirektoratet 2006b). Kystvakta er en del av
Forsvarsdepartementet, og har et stort kontrollansvar innenfor norsk gkonomisk sone. De
foretar fangstkontroller og sjekker redskapsbruk ute pa fiskefeltene (Mikalsen og Jentoft
2003). En tredje kontrollfunksjon ivaretas av salgslagene, som foretar kontroll av at

fangstuttak og landet fangst er i samsvar med regulerings- og kvotebestemmelsene. De
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sjekker at landingsopplysninger og omsetningsopplysninger samsvarer med det som star pa
landingsseddel og sluttseddel. Dermed er det salgsalgene som foretar den lgpende

kvoteavregningen av de kommersielt viktige bestandene i Norge (NOU 2005).

Pa forskningssiden er det Havforskningsinstituttet som er Fiskeri- og Kystdepartementets
viktigste radgiver. Dette er en semiautonom institusjon, i og med at den mottar midler fra
departementet, samtidig som den ogsa fungerer som en selvstendig forskningsorganisasjon,
og mottar nesten halvparten av sine midler fra andre kilder (Hersoug 2005). Instituttets
forskning og radgivning benyttes som grunnlag for departementets beslutninger, blant annet

gjennom at det er en viktig bidragsyter til kvoteradgivningen gjennom ICES.

Gangen i fastsetting av reguleringstiltak

Figurene 4.1 og 4.2 viser

en skjematisk framstilling Tnnspil fra

: : : ‘ Rad fra ICES |a - = momomemm. :
av gangen i fastsetting av IMereSsenter | ternasjonale/ Lo <« ;

Politiske fsz)ringer% regionale avtaler

reguleringstiltak. ICES

A 4

gir rdd om anbefalt 4y A . ]
Fiskeri- og kystdepartementet Forhandlinger med | !
totalkvote (TAC) for hver Y < » andre land ;
enkelt bestand. Deretter v :
) ) Fiskeridirektoratet  |€----------- Havforskningsinstituttet |-
starter internasjonale
forhandlinger om I Forslag til fordeling
1 . fordeli mellom de enkelte
stgrrelse pa og tordelin 3
g paog & Reguleringsmgtet [€--------- ?ﬁtegrupggrlle lag)
orges Fiskarla,
av TAC for delte g g

bestander. Nar Norges

andel av TAC er fastsatt, Figur 4.1: Gangen i fastsetting av reguleringstiltak

ma det avklares hvordan

kvoten skal fordeles mellom de enkelte flategruppene. Tidligere ble dette avklart i
Reguleringsradet, som erstattet en ordiner hgringsprosess. 1 2005 ble Reguleringsradet
avviklet, og det avholdes na et reguleringsmgte i manedsskiftet november/desember. Forslag
til fordeling mellom de enkelte flategruppene er i all hovedsak fastsatt i fordelingsngkler
utarbeidet av Norges Fiskarlag. Fiskeridirektoratet innhenter rad fra Havforskningsinstituttet.

Etter at Reguleringsmgtet er avholdt, produserer Fiskeridirektoratet en oppsummering av

mgtet, og utarbeider sitt forslag til reguleringer. Det er Fiskeri- og kystdepartementet som
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fastsetter reguleringsforskrifter, basert pa forhandlingene med andre land, anbefalingene fra

Reguleringsmgtet og Fiskeridirektoratet, innspill fra ulike organisasjoner og politiske fgringer

(Fiskeri- og kystdepartementet 2005a).

Figur 4.2 skiller seg fra figur 4.1 ved at den ogsa tar hensyn til at reguleringene ofte endres i

Igpet av aret, samt at den tydeliggjgr at erfaringer fra innevarende ar danner basis for neste

ars reguleringer. Den viser ogsa at regulering av fiskeriene er en kontinuerlig prosess (ibid).

“Reguleringshjulet” oterorhandiinger

med andre land

A I~

Ridgivning Fastsettelse av
fra ICES totalkvete (TAC)
Havrngskning;
suerviking oy Reguleringsmetet
fangststatistikk bl

T

Erfaringer
giennom ret

d

Fiskerldirektoratet
oppsumMmerer
reguleringsmatat
og gir anbefalinger

Justeringer | Fiskerl- og kystdepartementet
lgpet av aret fastsetter reguleringsforskrifter

Figur 4.2: ”Reguleringshjulet” Kilde: (Fiskeri- og kystdepartementet 2005a)
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4.4 Co-management og korporatisme i norsk fiskeriforvaltning

Co-management har i Norge veart sterkt knyttet til korporative Igsninger. Pa 1970-tallet ble
det ledet en maktutredning, hvor det ble framhevet at statsmakten var sektorisert og helhetlig
styring var vanskelig a fa til. Dette ble betegnet som “den segmenterte stat”, hvor hvert
segment besto av en tett kobling mellom interesseorganisasjon, statlig forvaltningsmyndighet
og den aktuelle fagkomiteen pa Stortinget (Christensen og Hallenstvedt 2005). I
fiskerinaringas tilfelle var interesseorganisasjonen Norges Fiskarlag.

I trad med bevegelsen mot en apnere og mer inkluderende forvaltning, har Fiskarlagets
suverene posisjon blitt svekket, og andre interessenter har fatt slippe til. Denne utviklingen

blir beskrevet i det fglgende:

Norges Fiskarlags betydning

Norges Fiskarlag har tradisjonelt vart en betydelig aktgr i norsk fiskeriforvaltning, med tette
band til myndighetene. Lagets opprettelse i 1926 var delvis initiert av norske myndigheter,
som sa et behov for en samlet fiskerorganisasjon a forholde seg til, framfor a mgte sprikende
krav fra forskjellige deler av fiskerisektoren (Christensen og Hallenstvedt 2005; Mikalsen et
al. 2007). Fiskarlaget ble snart en sentral premissleverandgr for statlig fiskeripolitikk. Dette
toppet seg i 1964, med signeringen av Hovedavtalen, som ga Fiskarlaget retten til a forhandle
bade nivaet pa og fordelingen av de statlige subsidiene, pa vegne av hele naringa. Dermed
kan det sies at Hovedavtalen utgjorde selve kjernen i den korporative koblingen mellom
naringen og stat (Christensen og Hallenstvedt 2005:346). Etter hvert ble subsidier rettet mot
distriktsutvikling inkludert i disse forhandlingene, og Fiskarlaget fikk dermed ogsa i oppgave

a representere interesser utenfor fiskerineringa (Mikalsen et al. 2007).

Fram til dette hadde organisasjonen stort sett representert smaskalafiskere langs kysten, basert
pa medlemskap i fylkeslag. Rollen som eneforhandler gjorde at laget ble attraktivt ogsa for
andre interesser innen naringa. Pa 1960- og 70-tallet ble flere fagorganisasjoner, som
Fiskebatredernes Forbund og Norske Tralerrederiers Forening, tatt opp som medlemmer i
Fiskarlaget. Dermed skulle Fiskarlaget representere grupper som kunne ha motstridende
interesser (Mikalsen et al. 2007). Dette ble mer markert etter hvert som subsidieordningene
ble avviklet, og Fiskarlaget fikk rollen som forhandler i et ressursforvaltningsregime.
Eksempelvis fgrte innfgringen av fartgykvoteordningen til at det oppsto interne spenninger i

laget, ettersom denne ga enkelte medlemmer privilegier som andre ikke fikk. Spesielt markert
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var disse mellom kystfiskere som opererte i liten skala, og mer profesjonelle aktgrer i den

havgaende flaten (Mikalsen et al. 2007).

Endringsprosesser

Gjennom etableringen av Reguleringsradet i 1985 som en mgteplass mellom nzring og
myndigheter i forvaltningsspgrsmal, oppnadde Fiskarlaget stor innflytelse ogsa pa dette
omradet (Holm et al. 1998a), og en kan si at Reguleringsradet overtok rollen som den
korporative arena i fiskerin@ringa (Holm 1996). Pa den annen side kan denne overgangen
0gsa ses pa som et tap av innflytelse for Fiskarlaget sin del, ettersom det i Reguleringsradet
var flere representanter fra neringa. Fiskarlaget mistet dermed sin rolle som eksklusiv
representant for neringa. I tillegg fgrte de interne spenningene i laget til at deler av
kystfiskerne brgt ut og dannet Norges Kystfiskarlag i 1990, 1 hovedsak et resultat av misngyen

med enkelte av de stgrste aktgrenes innflytelse i Fiskarlaget (Hersoug 2005).

Etter hvert ble Reguleringsradets deltagelse utvidet; til slutt deltok representanter fra
Fiskarlaget, Norges Kystfiskarlag, Sametinget, Fiskeri- og Havbruksnaringens Landsforbund,
Norsk Naerings- og Nytelsesmiddelforbund, Norsk Sjgmannsforbund, Norske
Sjgmatbedrifters Landsforbund og Fylkeskommunene (Fiskeri- og kystdepartementet 2005a).
I tillegg hadde flere observatgrstatus, blant dem Norges Naturvernforbund og Kystvakten
(Mikalsen og Jentoft 2001). Reguleringsradets funksjon var a veere et radgivende organ
overfor departementet nar det kom til hvordan kvotene skulle fordeles og hvordan fisket
skulle gjennomfgres. Departementet kunne fritt se bort fra radene, men inntrykket er at Radets
innstilling stort sett ble fulgt (Mikalsen og Jentoft 2003). Radet erstattet en ordineer skriftlig
hgringsprosess knyttet til fastsettelse av reguleringsforskriftene, og mgtene var lukkede. Selv
med utvidet deltagelse ble det derfor kritisert for a vaere en korporativ arena heller enn en
kooperativ; at Radet er en blanding av rent profesjonelle interesser og politiske (Mikalsen og

Jentoft 2001).

Korporative arenaer har til tider vart definert som et styringsproblem, fordi ordningene i stor
grad har erstattet folkevalgte organer og redusert disse til ”sandpastrgere” for allerede vedtatte
avtaler (Aasjord 2001). Selv i de ”snilleste” versjonene, innebarer korporatisme privilegert

deltagelse for utvalgte grupper og er en lite transparent mate a fatte vedtak pa (Mikalsen og
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Jentoft 2003). Derfor er det kanskje ikke rart at FKD har benyttet sjansen til a endre formen

pa Reguleringsradet.

Den utlgsende arsak til overgangen fra ordningen med Reguleringsradet til a arrangere et
apent hgringsmgte, kalt Reguleringsmgtet, var problemer med a skaffe hgy nok kvinneandel
blant representantene. De deltagende organisasjonene klarte ikke a stille med minst 40 %
kvinner blant representantene, og Radet ble opplgst (Fiskeridirektoratet 2006¢). En like viktig
arsak er antakelig at Reguleringsradets tid pa sett og vis var forbi. Stadig flere interessenter,
stgrre krav til apenhet og skikkelig saksbehandling, gjorde at legitimiteten ved at noen samlet
seg bak lukkende dgrer og ble enige, ikke lenger var sa sterk (J ohansen®, pers.komm. 2008).
Reguleringsmgtet har vist seg a ha bredere oppslutning fra neringa og fra andre interessenter.
Mgtet er i prinsippet helt apent og alle kan delta og framfgre sitt synspunkt eller budskap.
Hgsten 2007 var det 50-60 pameldte, men det var fangstnaeringas organisasjoner som var
mest aktive. I motsetning til tidligere var ikke fiskeridirektgren opptatt av a finne fram til
lgsninger eller kompromisser, men lyttet til det som ble framfgrt, og tok det med seg videre

(Johansen, pers.komm. 2008).

¥ Sverre Johansen er fgrstekonsulent ved Fiskeri- og Kystdepartementet. Johansen deltok pa Reguleringsmgtet
hgsten 2007.
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Kapittel 5. Tilfellet kysttorsk

5.1 Anbefalinger og utfordringer

Forste gang ACFM ga rad som dreide seg spesifikt om kysttorsk, var i 2001. Da ble det
anbefalt at fiskedgdsraten (F) skulle reduseres betraktelig, og at fangstene relativt sett skulle
reduseres tilsvarende anbefalt reduksjon i fangst av nordgstarktisk torsk. Dette ville tilsvare en
TAC pa 22.000 tonn (Kysttorskgruppen 2003,vedlegg 2). Dette radet ble ikke fulgt. Tabell 5.1
viser en sammenstilling av radene fra ICES, anbefalt TAC, avtalt TAC og fangst av kysttorsk:

Tabell 5.1: Anbefalt kvote, avtalt kvote og fangst i tusen tonn, 2001-2008. (Berg 2007; ICES 2007a)

Ar | Rad fra ICES Anbefalt TAC | Avtalt TAC | Fangst
2001 | Redusere F betraktelig 22 40 30
2002 | Redusere F i samme grad 11 40 41

som for nordgstarktisk torsk

2003 | F-2003 =0,1 5 40 35
2004 | Lage gjenoppbyggingsplan 0 20 25
2005 | Lage gjenoppbyggingsplan 0 21 22
2006 | Lage gjenoppbyggingsplan 0 21 26
2007 | Lage gjenoppbyggingsplan 0 21 ~26°
2008 | Lage gjenoppbyggingsplan 0 21

I arene 1996 til 2001 har F ligget noksa stabilt pa et niva i underkant av 0,4, men i 2002 gkte
F til 0,6. Denne gkningen forklares ved at et stgrre kvantum ble tatt ut av en bestand som
allerede var redusert (Fiskeridepartementet 2003). 2004 var det fgrste aret det ble iverksatt
reguleringer for a redusere fangsten av kysttorsk, og reguleringene kan se ut til  ha en viss
effekt. 1 2006 var fangst av kysttorsk 26 tusen tonn, mot 35 tusen tonn i 2003 og 41 tusen tonn
i 2002. Det er derimot ingenting som tyder pa rekrutteringen gker, altsa at bestanden
gjenoppbygges (ICES 2007b). Avtalt TAC for 2008 er 21 tusen tonn (Fiskeri- og

kystdepartementet 2007), noe som fortsatt overstiger forskernes anbefalinger.

En av arsakene til at ICES anbefalinger om O-fangst ikke fglges, er at kysttorsk og
nordgstarktisk torsk opptrer samtidig i flere av de viktigste torskefiskeriene, og de fiskes
dermed i et blandingsfiske. Dette gjelder spesielt i lofotfisket, hvor begge torskebestandene er

samlet for a gyte, men ogsa i vartorskefisket i Finnmark, hvor man fisker pa torsk som beiter

? Forventet verdi basert p det at distribusjonen av nordgstarktisk torsk i gytesesongen 2007 var lik den i 2006,
samt at reguleringene av kystfisket var de samme (ICES 2007b).
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pa gytemoden lodde. Lodda kommer inn til kysten fra Barentshavet for & gyte, og fglges av
umoden torsk pa beitevandring. Samtidig beiter ogsa kysttorsk pa lodda, og det er umulig a
sikre at en fisker kun nordgstarktisk torsk. Dette er noe av kjernen i problemet med hvordan
kysttorsken skal forvaltes. ICES har anbefalt nulluttak av kysttorsk for a sikre
gjenoppbygging av bestanden, men den eneste maten a oppna dette pa, ville vere a stenge
ikke bare de viktigste torskefiskeriene 1 Norge, men alt fiske etter bunnfisk nord for 62°N.
Hvordan det skulle veere mulig a gjennomfgre noe slikt i praksis, er det vanskelig a se for seg,

gitt de enorme gkonomiske og samfunnsmessige konsekvensene et slikt tiltak ville fa.

Den norske forvaltningen har derfor landet pa en slags kompromisslgsning, hvor man forsgker
a vri fisket mer over pa nordgstarktisk torsk. Problemet med en slik 1gsning, er at den
nordgstarktiske torsken oppholder seg langt fra kysten i store deler av aret, dermed er den
utilgjengelig for en stor andel av den norske fiskeflaten. Det har derfor vert hevdet at
reguleringene rammer skjevt, og at de minste aktgrene tar en for stor andel av byrden (Norges
Kystfiskarlag 2007). Hovedprinsippene i reguleringen av fisket etter kysttorsk er, i tillegg til a
vri fisket over mot nordgstarktisk torsk, at gytefelt og gytefisk skal vernes. Dette gir seg
utslag i at bestemte omrader stenges helt eller delvis for fiske, samt at det gjerne innfgres en
paskestopp pa et visst antall dager (Kysttorskgruppen 2007). Det har blitt innfgrt fjordlinjer,
som fungerer som en grense mellom ulike fangstregimer. Innenfor fjordlinjene er det kun
fartgy under 15 meter som har adgang til a fiske etter torsk. For bruk av snurrevad gjelder det
spesielle bestemmelser (Fiskeri- og kystdepartementet 2006¢). Paskestoppen innebzrer at
fisket etter gytemoden torsk stanses i noen dager, noe som skal bedre sjansen for at flest mulig
fisk far gytt fgr den fanges. Det gis ogsa reguleringer om tillatt mengde bifangst av torsk i
andre fiskerier, og det er ogsa innfgrt en begrensning i hvor mye fisk turister har anledning til
a fore ut av landet. Andre prinsipper sier at nzringen skal tas med pa rad og det skal tilstrebes
en rimelig byrdefordeling mellom de som bergres av tiltakene. Det er ogsa et mal at
kystsamfunnene skal vernes, og at en derfor heller skal bruke litt lenger tid pa a bygge opp
igjen bestanden, enn a innfgre vernetiltak som vil hindre fiskere & drive naringsaktivitet

(Kysttorskgruppen 2007).

Fa av de iverksatte tiltakene har blitt innfgrt uten debatt og sterke meningsytringer. Et av de

1055

mest omdiskuterte tiltakene, har vaert stenging av "Henningsvarboksen ’, et kystnert

1% For kart som viser Henningsvzrboksen og fjordlinjer, se vedlegg 1.
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omrade i Vestfjorden. Dette omradet er stengt fgrste halvar for alt fiske unntatt fiske med
handsngre og fiskestang. I tillegg kan det gjgres det unntak for fartgy under 15 meter som
fisker med andre konvensjonelle redskap enn snurrevad og flytegarn i den perioden skreifisket
pagar. Dette har vert et tradisjonelt sveert viktig fangstomrade i Lofotfisket, serlig for de
minste fartgyene. Kritikken har blant annet gatt ut pa at dette omradet slett ikke er sa viktig
for kysttorsken som myndighetene vil ha det til (Nordland Fylkeskommune), samt at dette

rammer lokale fiskere og fiskeindustri ungdvendig hardt (Fiskeribladet 2006).

Disse utfordringene knyttet til forvaltningen av kysttorsk har gjort at Fiskeri- og
kystdepartementet har sett behovet for a nedsette referansegrupper sammensatt av
representanter for neringsutgvere, forskning, forvaltning og andre interessenter. Disse
referansegruppene er kjent under navnet Kysttorskgruppen, og store deler av dette kapittelet

vil dreie seg om arbeidet som har vart gjort her.

5.2 Kysttorskgruppene

Kysttorskgruppene har vart nedsatt for a se neermere pa aktuelle utfordringer knyttet til
forvaltningen av norsk kysttorsk. Til na har det kommet fire rapporter fra arbeidsgruppene.
Med bakgrunn i disse rapportene vil jeg forsgke a identifisere ulikheter i hvordan gruppene
har arbeidet med problemstillingene knyttet til forvaltning av kysttorsk. Hvem har deltatt 1 de
ulike gruppene? Hvilke oppgaver har gruppene blitt tillagt? Hvordan har gruppen nermet seg
temaet? Hva har de vektlagt? Hvordan har gruppens arbeid blitt mottatt? Hvor stor innflytelse
har de hatt i forvaltningsspgrsmal? Sist, men ikke minst, hvordan passer kysttorskgruppene

inn 1 en co-managementsammenheng?

La oss starte med det siste spgrsmalet. For a svare pa dette, vil jeg fgrst se pa hvem som har
deltatt i gruppene, altsa hvilke organisasjoner medlemmene har kommet fra. Tabell 5.2
nedenfor viser en oversikt over sammensetningen av kysttorskgruppene i de arene det har
vart nedsatt en gruppe. Grunnen til at representantene fra Fiskedirektoratet og
Havforskningsinstituttet star i parentes i 2006 og 2007, er at gruppens form ble noe endret, og
disse ble ikke oppnevnt som medlemmer av gruppen, men skulle bistd med radgivning og

administrativ kompetanse. Denne endringen blir n&rmere beskrevet senere 1 kapittelet.
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Tabell 5.2: Sammensetningen av Kysttorskgruppene i arene 2003-2007

Organisasjon 2003 | 2005 | 2006 | 2007
Fiskeridirektoratet 5 1 2) 2)
Fiskeri- og Havbruksn@ringens Landsforening | 2 2 2
Havforskningsinstituttet 3 2 (D) (D)
Landsdelsutvalget for Trgndelag og Nord-Norge | 2

Norges Fiskarlag 2 4 5 5
Norges Kystfiskarlag 2 2 2 2
Norges Naturvernforbund 2 1 1 1
Sametinget 1 1 1 1
Norske Sjgmatbedrifters Landsforening 1 1
NHO Reiseliv 1
Antall representanter 19 11 12 13

Som tabellen viser, har kysttorskgruppene hatt en bredere representasjon av interessenter enn
det som tidligere har vert vanlig i forvaltningssammenheng. Fra fiskerisektoren har bade
fangstledd og industri vert representert, og i tillegg har miljgvernerne fatt slippe til. Ogsa
lokale interesser har hatt representanter i form av Landsdelsutvalget, i tillegg til at Sametinget
i denne sammenhengen ma kunne sies a representere lokale interesser i form av fjordfiskere i

Finnmark.

I kapittel 2 trakk jeg fram et utvalg av definisjoner av co-management, og umiddelbart ser
flere av disse definisjonene ut til a vaere dekkende for ordningen med kysttorskgruppene.
Jentoft (1998) trekker fram at deltagerne gjerne omfatter representanter for brukergrupper,
myndighets- og forskningsorganer; en beskrivelse som passer godt til disse arbeidsgruppenes
sammensetning, forutsatt at man tolker ordet brukergrupper i vid forstand. I trad med
inkluderingen av stadig flere interessenter i fiskeriforvaltningen, har ogsa kysttorskgruppene
hatt en ganske bred sammensetning. Ogsa Eythorssons definisjon dekker denne ordningen i
rimelig stor grad. Det sentrale 1 denne definisjonen, er at ansvaret fordeles mellom brukere og
myndigheter, slik at brukerne har “varierende grad av medbestemmelse”, mens myndighetene

rar over forskningskunnskap og maktmidler til & handheve forvaltningen.

Om man ser pa type av co-management, ser Charles (2001) beskrivelse av en "multi-party”
form for co-management ut til a passe best. Denne kjennetegnes ved at den passer i en
situasjon hvor fiskeressursene anses a veare et offentlig gode, og hvor avgjgrelser som angar

forvaltningen antas a ha offentlig interesse. Dette ma i hgy grad kunne sies a vere tilfelle i
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forvaltningen av norsk kysttorsk, hvor debatten om bestandssituasjon og reguleringstiltak har
fatt stor oppmerksombhet i fiskeripressen. I tillegg viser en titt pa lister over hgringsuttalelser
at ikke bare fiskernes og fiskeindustriens organisasjoner har vert engasjerte, men ogsa

miljgvernorganisasjoner og lokalsamfunn''.

Den lille diskusjonen ovenfor dreier seg kun om hvem som har fatt delta i gruppen. Som
nevnt 1 teorikapittelet er ikke deltagelse 1 seg selv tilstrekkelig til at en forvaltningsordning
kan kalles co-management, man ma ogsa se pa hvilken rolle de ulike representantene har.
Hvor stor innflytelse har brukerne/interessentene? For a forsgke a finne et svar pa dette, vil

jeg se pa hvordan arbeidet i gruppene har foregatt.

Rapporten fra 2003

Gruppen arbeidet i hovedsak med a utarbeide forslag til bedre forvaltning av norsk kysttorsk.
Bakgrunnen for & oppnevne denne fgrste gruppen, var den kritiske bestandssituasjonen for
kysttorsken, samt at ACFM hadde anbefalt O-uttak av kysttorsk for 2004. Som nevnt tidligere,
er det ikke mulig a stanse all fangst av kysttorsk, uten a forby alt fiske etter torsk og andre
bunndyrarter. Arbeidsgruppens oppgave ble dermed a foresla tiltak som pa kort sikt ville
medfgre en merkbar reduksjon i beskatningen av norsk kysttorsk, samtidig som interessene til

nzringsutgverne ble ivaretatt (Kysttorskgruppen 2003).

Mandatet

Mandatet for gruppen er gjengitt over seks sider i rapportens vedlegg, og er for omfattende til
a gjengis i sin helhet. I tillegg til a spesifisere gruppens oppgaver, inneholder mandatet ogsa
en lang innledning med en ganske grundig introduksjon til problemstillingene knyttet til
forvaltning av kysttorsk. Her gjennomgas bade definisjoner, identifisering av torsk,
forvaltningshistorikk og malsettinger for framtidig forvaltning av kysttorsk. I denne

sammenhengen gis fglgende beskrivelse av hovedproblemet:

" En oversikt over hgringsuttalelsene etter Kysttorskgruppens rapport med forslag til reguleringstiltak for 2008
finnes pa Fiskeridirektoratets nettsider:
http://www.fdir.no/fiskeridir/fiskeri/h ringer/regulering av_kysttorsk 2008
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”Eit hovudproblem i denne samanhengen er at norsk kysttorsk vert fiska samfengt med
norsk-arktisk torsk, og det er heilt umogleg for fiskarane a skilja dei to bestandane i
utpvinga av praktisk fiskeri. Som kjent er bestandssituasjonen for norsk-arktisk torsk
meir positiv enn pd mange dar, noko som ogsa kan medverka til aukt fiskepress mot
kysttorsk i neeraste ara. Men gitt at fisket blir utpvd i dei periodane der norsk-arktisk
torsk dominerer inne pa kysten vil dette verka positivt pd bestanden av norsk
kysttorsk.” (Kysttorskgruppen 2003, vedlegg 2:3)

Dette er, sa vidt jeg kan se, det som utgjgr selve kjernen i kysttorskproblematikken. Vi har en
stor bestand i rimelig god forfatning (Skogen et al. 2007), som i de viktigste fiskeriene
blander seg med en liten bestand i svert darlig forfatning. Torskefisket er av svert stor
betydning for mange aktgrer i ulike fartgygrupper, og kan ikke stanses uten at dette far
vidtrekkende konsekvenser for mange. Hvordan kan en da beskytte den lille bestanden nar det
ikke lar seg gjgre a skille mellom dem i praktisk fiske? I tillegg kompliseres problematikken

ytterligere av at kysttorsk ikke er én bestand, men mange sma og lokale bestander:

”Eit anna problem som det ma takast omsyn til ved iverksetjing av forvaltningstiltak,
er at norsk kysttorsk ikkje er ein bestand, men ei rekkje bestandar langs kysten fra
Stadt til Grense Jakobs elv. Dei best tilpassa vernetiltaka ma ta omsyn til dette, slik at
tiltaka ikkje ngdvendigvis vil vere dei same i heile utbreingsomradet. Kunnskap om
lokale tilhgve vil vera ein foresetnad for a kunne iverksetja dei rette tiltak innan eit
lokalt omrade.” (Kysttorskgruppen 2003, vedlegg 2:3-4)

Med utgangspunkt i dette, vil jeg si at mandatet legger opp til et temmelig avansert og
finmasket forvaltningssystem for norsk kysttorsk. Det kreves mye kunnskap for a innfgre
lokale vernetiltak pa en slik mate at man er helt sikker pa at det kommer kysttorsken til gode,

samtidig som man skal ivareta interessene til lokale n@ringsutgvere.

Ut ifra mandatet til gruppen, kan jeg trekke ut fglgende konkrete oppgaver som gruppen ble
palagt:
e Ga grundig inn i innstillingene fra Grensedragingsutvalget'?, og vurdere om lignende
forskrifter skal utarbeides for kysttorsk.
e Ta stilling til om ett eller flere kriterier ma vare oppfylt for man fjerner eller reduserer
omfanget av vernetiltakene.

e Oversende en rapport til Fiskeridepartementet om mulige vernetiltak for kysttorsk.

"2 Dette var et utvalg som arbeidet med grensedraging mellom flategrupper. Mandatet omhandlet bade
areal/brukskollisjoner og ressursvern. Kilde: (Fiskeridepartementet 2003)
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Det siste punktet innebarer ngdvendigvis at alle problemstillinger som er nevnt i

bakgrunnsbeskrivelsen til mandatet bgr gjennomgas, noe som ikke kan sies a vare en liten

oppgave.

Arbeidet i gruppen

Arbeidsgruppen hadde ett mgte som gikk over tre dager. Det framgar tydelig av rapporten at
dette var for lite tid til a komme til enighet om vernetiltak for kysttorsken. Ifglge dagsordenen
for mgtet, var arbeidet lagt opp slik at arbeidsgruppen fikk en orientering om relevante
biologiske data, herunder skillet mellom kysttorsk og nordgstarktisk torsk, og om gjeldende
forvaltningstiltak som ogsa medfgrte et vern av norsk kysttorsk. Deretter skulle gruppen
gjennomga og diskutere mulige tiltak for bedre vern av norsk kysttorsk (Kysttorskgruppen

2003).

I rapporten vises det til at flere av medlemmene i1 gruppen stiller seg litt kritisk til om
havforskernes beskrivelse av kysttorskens bestandssituasjon medfgrer riktighet. Det ble
papekt at siden grunnlagsmaterialet kan sies a veere mangelfullt, kan muligens konklusjonene
ogsa vaere misvisende. Havforskernes svar til dette er at det er gjennomfgrt arlige tokt i
fjorder og kystnere omrader siden 1995, og at dataene fra disse toktene vanskelig kan avvises
(ibid). Figur 5.1 viser ett av resultatene det her henvises til. Figuren viser antall kysttorsk i
aldersgruppene 2 til 5 ar i perioden 1995 til 2006, og det kommer tydelig fram at det har vert

en kraftig nedgang 1 antall fisk 1 de nevnte aldersgruppene.
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Figur 5.1: Forekomst av kysttorsk i aldersgruppene 2 — 5 ar i hele toktomradet i arene 1995 — 2006 (ICES
2007b:113).
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Nar det gjelder gjeldende forvaltningstiltak i 2003, var det ikke iverksatt noen nasjonale regler
serskilt 1 forhold til kysttorsk. Av hensyn til lokale bestander har det hendt at avgrensede
omrader har vert avstengt i bestemte perioder i Troms og Finnmark. Gruppen gikk gjennom
arbeidet som har vert gjort i Grensedragingsutvalget, med tanke pa & muligens kunne bygge
kysttorskreguleringer pa dette arbeidet. Selv om flere av medlemmene stilte seg positive til ett
eller flere forslag fra Grensedragingsutvalget, ble det framholdt at ”Grensedragingsutvalget
er ein prosess som md gd i sitt spor, medan tiltak for betre vern av norsk kysttorsk er eit felt
som krev sine scerskilde tiltak” (ibid.:4). Dette viser at gruppen har tatt sitt ansvar alvorlig, og

uttrykker et gnske om a bygge opp kysttorskvernet pa selvstendig grunnlag.

I diskusjonen om mulige vernetiltak for 2004, kom det fram at flere mente at det gjeldende
reguleringsopplegget ikke har fungert tilfredsstillende. Blant tiltakene som ble diskutert, var
mulige endringer i parametrene for samlekvotereguleringen', for & kunne stimulere fisket
etter hyse og sei, og med dette minske presset pa torskebestanden. Blant forslagene som ble
fremmet, var vern av gytefelt for kysttorsken, men mange mente at det eksisterende
kunnskapsgrunnlaget var for darlig til at dette kunne bli et effektivt tiltak for 2004. Andre la
mer vekt pa redskapsbegrensninger som virkemiddel, i dette tilfellet a forby fiske med
snurrevad innenfor bestemte grenser. Det omradet arbeidsgruppen fokuserte mest pa, var
vernetiltak med bakgrunn i fartgystgrrelse, altsa at de stgrste fartgyene ikke far delta i det
mest kystnare fisket, slik at de minste fartgyene i stgrst mulig grad skjermes fra de foreslatte
tiltakene. Gruppen diskuterte ogsa en omradebegrensning med utgangspunkt i linjer som deler
av de stgrste fartgyene ma holde seg utenfor. Det ble ikke oppnadd enighet om hvorvidt dette
var et tiltak som burde innfgres, og i sa fall hvor disse grensene skulle ga og hvilke

fartgygrupper som skulle omfattes av reguleringene (Kysttorskgruppen 2003: vedlegg 4).

Gruppen diskuterte ogsa andre tiltak, som ikke ville gripe direkte inn i fisket. Dette omfattet
tiltak mot bifangst av torsk i andre fiskerier, tiltak som ville stimulere til mer fangst av sel,
eventuell regulering av fritidsfiske og turistfiske, samt tiltak innen havforskning og statistikk

(ibid).

" Alle fartgy i gruppe II og fartgy under 15 meter i gruppe I reguleres med en samlekvote for torsk, hyse og sei.
Denne er lik summen av maksimalkvotene av de tre artene, etter at de to sistnevnte er regnet om til
torskeekvivalenter (basert pa pris). Denne ordningen gjgr at man slipper unna bifangstbestemmelser i disse
fiskeriene, men det har vist seg at det fiskes mer torsk enn forutsatt, fordi denne ofte har bedre prisutvikling. Ved
a endre omregningsfaktorene, slik at det blir gkonomisk mer interessant a dreie fisket vekk fra torsk, kan en altsa
bruke denne ordningen som et vernetiltak (Fiskeridepartementet 2003).
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Arbeidsgruppens forslag

Rapporten inneholder en rekke forslag til mulige tiltak, selv om det ogsa framgar at det var til
dels stor uenighet innad i gruppen om enkelte av forslagene. Pa et generelt grunnlag anbefaler
arbeidsgruppen at det blir iverksatt tiltak for a verne kysttorsk allerede fra 1. januar 2004, og
at alle tiltakene for 2004 ma evalueres i Igpet av virkearet. Gruppen erkjenner at det ikke vil
vaere mulig a fa til et nulluttak, men mener at en reduksjon pa 50 % bgr vare mulig.
Arbeidsgruppen trekker ogsa fram at kunnskapen om norsk kysttorsk ikke er god og detaljert
nok, og at et bedre kunnskapsgrunnlag vil muliggjgre et mer selektivt og finmasket
reguleringssystem, noe som kunne ha redusert ulempene for fiskerne (Kysttorskgruppen

2003:5). Nedenfor fglger en oversikt over forslagene fra gruppen:

Boks 5.1: Kysttorskgruppens forslag til reguleringer for 2004

Tiltak for 4 fa bedre kunnskap (Kysttorskgruppen 2003:14):
e Sette i gang arbeid for & bedre kunnskapsnivaet om norsk kysttorsk, spesielt gjelder dette bedre
kartlegging av hovedomradene for gyting og bedre prgvetaking fra det kommersielle fisket.
e  Forbedringer innen havforskning og fiskeristatistikk
e  Pasikt kan det etableres biologiske referansepunkter for nivaet pa gytebestand og F.

Tiltak i det direkte torskefisket i 2004 (Fiskeridirektoratet 2004:11):

e Parametrene i samlekvoteordningen justeres for a stimulere hyse- og seifiske, fartgykvoter for
fartgy mellom 15 og 28 meter.

e  Henningsvarboks stengt for alt fiske i fgrste halvar.

e Tralfisket flyttes lenger fra kysten.

e Fartgy over 21 meter skal fiske utenfor 4 nautiske mil, men kan fiske i Lofotoppsynets omrade
i den tid Lofotoppsynet er satt.

¢ Fartgy mellom 15 og 21 meter skal som hovedregel fiske utenfor grunnlinjene, men kan fiske
inn til fjordlinjen i perioden fra 1. januar til 10. april i omrade 00 (Vestfjorden) og 05 (Sgr-
Troms og nordlige Nordland), og til 30. juni i omrade 03 (@st-Finnmark) og 04' (Nord-Troms
og Vest-Finnmark).

¢ Fartgy mellom 11 og 15 meter kan fiske inn til fjordlinjene i omrade 03 og 04. I omrade 00,
05, 06 og 07 (Sgr-Trgndelag/Mgre og Romsdal) kan de fiske inn til fjordlinjene fra 1. januar til
10. april, etter 10. april ma de fiske utenfor grunnlinjene.

¢ Det ble foreslatt fjordlinjer som dekket hele omradet fra Stad til grensen mot Russland.

Andre vernetiltak (ibid):
e Lavest mulig bifangstprosent i fjorder og kystnare farvann.
Utfgrselskvote pa 20 kg fisk/fiskeprodukter for turister.
Stimulere jakt pa kystsel.
Fgre var holdning til tildeling av laksekonsesjoner til fjorder med torskegyting.
Begrensning i fritidsfiske.

Det enkelttiltaket som det var stgrst uenighet om innad i gruppen, ser ut til a ha vert forslaget
som angar fartgy mellom 11 og 15 meter. Dette fordi forslaget innebarer store ulemper for
relativ sma fartgy, samtidig som dette er en fartgygruppe som driver et sveert effektivt

torskefiske. Ogsa i spgrsmalet om begrensninger i fritidsfiske var gruppen delt. Ingen ville
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rekreasjonsfisket til livs, men flere ville begrense omfanget av fritidsfiske til omsetning, mens
andre pekte pa at dette er en viktig gkonomisk aktivitet i et lokalt/regionalt perspektiv
(Kysttorskgruppen 2003). I vedleggene til rapporten inngar ogsa tilbakemeldingene fra flere
av representantene etter at fgrste utkast av rapporten var lest. Ut ifra disse framgar det tydelig
at det var sterk uenighet innad i gruppen om forslagene, og mange av representantene krevde
at deres organisasjons standpunkt ble tydeliggjort i stgrre grad (Kysttorskgruppen 2003.
Vedlegg 14-19).

Rapportens mottagelse

I fiskeripressen fikk rapporten hard medfart, faktisk sa ille at leder for gruppen sa seg ngdt til

a imgtega enkelte pastander som ble framsatt i media:

[ flere sammenhenger har arbeidsgruppens funksjon blitt blandet sammen med
funksjonen til den organisasjonen medlemmene kommer fra. Nar en arbeidsgruppe
fremmer forslag, innebeerer ikke dette at de organisasjonene medlemmene kommer fra
er bundet av disse forslagene. Og dette gjelder alle, ogsa representanter fra
Fiskeridirektoratet.” (Fiskeridirektoratet 2003)

Dette utsagnet ma ogsa ses pa bakgrunn av at rapporten av mange ble oppfattet som
Fiskeridirektoratets rapport, siden lederen for gruppen kom derfra (ibid.). Noen utspill tyder
ogsa pa at enkelte andre av deltagerne i gruppen fglte for a distansere seg fra innholdet i
rapporten, blant annet gikk en av Kystfiskarlagets representanter ut og sa at ”Kystfiskarlaget
var gissel”, begrunnet med at deres innspill ble “ftotalt overhgrt” (Intrafish 2003c). Av annen
kritikk rettet mot arbeidsgruppens innstilling, ble det fra flere hold framhevet at forslagene var
blottet for konsekvensanalyse, at stenging av omrader i Lofoten ville fgre til et stgrre fiske om
hgsten, noe som ville beskatte kysttorsken hardere, samt at forskernes beskrivelser av
bestandssituasjonen ikke stemte overens med det fiskerne selv kunne se med egne gyne

(Intrafish 2003a; Intrafish 2003b; Intrafish 2003d).

Hgringsprosessen ble forholdsvis lang, og det kom mange innspill. Blant annet ble forslaget
til fjordlinjer justert slik at kysttorskvernet ble mindre omfattende enn det opprinnelige
forslaget la opp til (Fiskeridirektoratet 2004). De vedtatte reguleringene ble ogsa langt mer
spiselige for fiskerne, ikke minst fordi de ikke ble iverksatt fgr 1. mai, altsa etter at Lofotfisket
hadde hatt sin sesong. Dermed fikk ikke forslaget om a forby alt fiske i Henningsvarboksen

noen praktisk betydning dette aret, og mye av stormen stilnet (Intrafish 2004a).
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Rapporten fra 2005

Til tross for arbeidsgruppens anbefalinger fra 2003, ble det ikke nedsatt en ny gruppe i 2004.
Dette skyldes antakelig at reguleringstiltakene ikke ble iverksatt fgr 1. mai dette aret. Dermed
ble det ikke oppfattet slik at reguleringstiltakene hadde fatt virke lenge nok til at det hadde
noen hensikt a evaluere dem sapass tidlig (Fiskeridirektoratet 2004). Den neste rapporten kom
derfor i 2005, og denne rapporten skilte seg vesentlig fra rapporten i 2003. Mandatet var
endret. Gruppen skulle ikke forsla konkrete reguleringstiltak, men heller gi en oppsummering
av problemstillingene knyttet til forvaltningen, samt gi en vurdering av det eksisterende

kunnskapsgrunnlaget og foresla omrader for videre forskning.

Mandatet

Gruppens mandat var dette aret svert omfattende og inneholdt en rekke konkrete spgrsmal

knyttet til kunnskapsgrunnlaget for forvaltningen. Mandatet er 1 sin helhet gjengitt nedenfor:

”Det er svikt i rekrutteringen i kysttorskbestanden og ifplge forskerne har dette veert
tilfelle ogsa i de drene der gytebestanden har veert god. Fiskerne hevder at en i fgrste
rekke ma finne ut om det virkelig er tilfelle at rekrutteringen svikter, og hvis det er
tilfelle ma man finne ut hvorfor den svikter. Dette spgrsmdlet alene fordrer en
betydelig forskningsinnsats.

Oppgaver

1. Referansegruppens hovedoppgave er a diskutere problemstillinger knyttet til
kysttorsken og gjennom dette legge rammer for den forskning som skal foregd pa
denne arten.

2. Referansegruppen skal bidra med a innhente ngdvendige kunnskaper fra
kystbefolkningen bade med hensyn til a kartlegge gyteomrader, oppvekstomrdader
og steder der det fiskes kysttorsk.

3. Gruppen skal gi innspill pa forskning som bgr forega pa kysttorsk og gruppens
resultater skal lede til en plan med prioriteringer for det videre forskningsarbeidet
for kysttorsk.

4. Referansegruppen skal spesielt foreta vurderinger av:

® Hva en trenger d forske videre pd
- Hvem vet hva?
- Hva vet de ulike forskingsmiljgene?
- Hvilke kunnskaper sitter fiskerne pa?
- Foringer for hvilke forskningsprosjekter som skal gis prioritet
®  Metoder for bestandsvurdering
®  Metoder for d fastsla art pa bakgrunn av de ytre forskjellene pa kysttorsk
og norsk arktisk torsk
*  Utforming av samarbeidsformer mellom Havforskningsinstituttet, fiskere
o.a. for kartlegging av
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- Gyteomrader og tidspunkt for gyting for de ulike artene
- Oppvekstomrader for de ulike artene
- Fangstomrader for de ulike artene
e Faktisk innblanding av hvitfisk, herunder torsk, i pelagiske fangster pa
fjordene/ kysten.” (Kysttorskgruppen 2005:1-2)

Arbeidet i gruppen

Gruppen var enig om at arbeidet kunne betraktes som tredelt. Fgrste del besto i a samle og
systematisere dagens kunnskap, andre del i a identifisere kunnskap og tredje del i a foresla
forskningsprosjekter som kunne fylle disse kunnskapshullene. Gruppen gikk meget grundig til
verks og arrangerte tre interne mgter, samt et seminar med deltagere fra flere
fiskeriforskningsmiljger. Pa dette seminaret ble det holdt presentasjoner av forskere ved
Norges fiskerihggskole, Hogskolen 1 Bodg, Havforskningsinstituttet, Norut
Samfunnsforskning, NIVA (Norsk institutt for vannforskning), Fiskeriforskning og
Universitetet i Oslo (Kysttorskgruppen 2005).

Det framgar av rapporten at gruppen har hatt grundige diskusjoner rundt en rekke utfordringer
knyttet til forvaltingen av kysttorsk. De mest grunnleggende problemstillingene dreier seg om
forholdet mellom de ulike bestandene av torsk, samt om forholdet mellom fiske og
bestandsstgrrelse. Det ble nemlig stilt spgrsmal i gruppen om hvorfor det er sa viktig a skille
kysttorsk og skrei, og a forvalte dem som to atskilte bestander, nar man vet at det finnes
blandingsformer mellom dem og nar de blander seg slik at det er vanskelig a unnga a fiske
begge former samtidig. Dette ble besvart med at hvis man har ulike bestander eller
bestandskomponenter med ulik bareevne og toleranse for uttak, kan man risikere a utradere
de mest sarbare komponentene hvis man ikke forsgker a forvalte dem atskilt
(Kysttorskgruppen 2005:9). Denne premissen ble lagt til grunn for gruppens videre arbeid,
ikke bare i 2005, men ogsa i 2006 og 2007.

Nar det gjelder kysttorsk og nordgstarktisk torsk stgttes denne premissen av forskning som
viser at mengden av Kysttorsk i perioden 1995 — 2005 varierte i omtrent samme takt langs
kysten fra Stad til russegrensen. Derimot har mengden kysttorsk og nordgstarktisk torsk
variert i sterk utakt de siste 20 arene, og det er ingen mgnster i forskjellen pa sterke og svake
arsklasser (Berg 2004). Eksempelvis har undersgkelser av aldersfordeling pa gytefeltene i
Lofoten vist at 1983-arsklassen var en sterk arsklasse hos nordgstarktisk torsk, og dominerte

gytefeltene i perioden 1991 — 1993, mens samme arsklasse hos kysttorsk som gyter i Lofoten

60



ikke hadde samme styrke (Rinde et al. 1998). I en situasjon der for eksempel bestanden i
Barentshavet er sterk og voksende, mens bestanden langs kysten er liten og avtagende, er det
derfor svert uheldig a sette kvoter og andre reguleringer kun pa bakgrunn den store
bestanden, da den lille vil bli sterkt overbeskattet og ytterligere redusert i en slik situasjon

(Berg 2004).

Et annet grunnleggende spgrsmal som ble besvart i denne prosessen, dreide seg om hvorfor
man skal regulere fisket, nar det er sa mange andre faktorer som pavirker bestanden. Det ble
framholdt at man heller bgr konsentrere seg om a finne ut hva som pavirker bestanden
negativt, enn a konsentrere seg om fiske og forvaltning. Til dette ble det fra forskerhold svart
at selv om beskatningen ikke er arsaken til dagens bestandssituasjon, sa kan like fullt fisket, i
denne situasjonen, ha en “vesentlig negativ tilleggseffekt pa bestanden, dersom det ikke
reguleres strengt” (Kysttorskgruppen 2005:14) Denne klargjgringen av premisser for det
videre arbeidet framstar for meg som svert viktig, fordi man enes om en problemdefinisjon
(pa overflaten, i alle fall), noe som har stor betydning for legitimiteten til

forvaltningstiltakene.

Videre i rapporten gis en gjennomgang av de problemstillingene som gruppen vurderer som
spesielt viktige. Her inkluderes bestandsinndeling, rekrutteringssvikt og uregistrert dgdelighet
hos voksen fisk. Deretter diskuterer gruppen videre hvilke omrader under disse
hovedproblemstillingene det bgr forskes mer pa. Gruppen gar gjennom utfordringer knyttet til
kunnskap om kysttorskens vandringsmgnster, arsaker til svikt i rekrutteringen, herunder
ferskvannsavrenning, tareskog og gkt temperatur. Videre mulige predatorer som kan forarsake
uregistrert dgdelighet, svakheter ved bestandsvurderinger, samt andre utfordringer som
oppdrett av annen fisk i kysttorskens leveomrader og oppstart av kommersiell traling etter
raudate (Kysttorskgruppen 2005). Alle disse problemstillingene er n&rmere gjennomgatt i
kapittel 3 1 denne oppgaven, og flere av Kysttorskgruppens synspunkter er allerede nevnt der.
I tillegg framhever gruppen viktigheten av at hvitfisk som bifangst i pelagiske fiskerier blir

sluttseddelfort, slik at det kommer med i ressursregnskapet.

Nar det gjelder oppgaven med & bidra til a innhente kunnskap fra kystbefolkningen, ngyer
gruppen seg med a fastsla at denne i all hovedsak innehas av lokale aktive og tidligere aktive
fiskere. Deretter ramser gruppen opp en del prosjekter som er under gjennomfgring i

fiskeriforskningsmiljgene, blant annet Havforskningsinstituttets arbeid med en referanseflate
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fra kystflaten. Denne ble etablert hgsten 2005, og bestar av 18 garnsjarker. Malsettingen er a
oke instituttets tilgang pa observasjoner, gjgre datainnsamling og informasjonsflyten mellom
nering og forskning bedre og a gi forskerne bedre muligheter til a vaere pa rett sted til rett tid.
Tanken er at denne referanseflaten skal bidra til mer kunnskap om kysttorsk ogsa (Godgy et

al. 2007).

Det er gjort noe arbeid med a kartlegge gyteomrader, oppvekstomrader og fangstomrader
langs norskekysten (se for eksempel Maurstad og Sundet 1998), men dette er ikke et
systematisk arbeid. Det er gjennomfgrt av ulike institusjoner med ulikt formal.
Arbeidsgruppen mener det vil vere hensiktsmessing a benytte en felles metode for dette

arbeidet, og a registrere dataene i et felles system (Kysttorskgruppen 2005).

Gruppens forslag

Gruppen konkluderer med at det er store kunnskapshull nar det gjelder forskningen i forhold
til kysttorsk og kysttorskrelaterte tema, og gir en liste over de omradene hvor gruppen mener

behovet for gkt kunnskap er stgrst (Kysttorskgruppen 2005:10):

Boks 5.2. Kysttorskgruppens liste over omrader hvor behovet for kunnskap er stort
1. Rekrutteringssvikt. Mulige forskningsfelt kan vare:
a. Okt predasjon.
b. Nedgang i tareskogen.
c. Okt forekomst av sykdom, parasitter eller gkt konkurranse fra nye eller
introduserte arter.
. Forstyrrelse pa gytefelt; fangstredskap, oppdrett av laks og torsk.
e. Okte forekomster av miljggifter.
f.  Andre drsaker.
2. Mer kunnskap om vandrende kysttorsk.
a. Merkeforsgk og genetikk
b. Ytre kjennetegn
3. Etablere rutiner for arlig beregning av fritids- og turistfiske, samt historiske analyser.
4. Validering av eksisterende kartlegging av gytefelt/oppvekstomrade/fangstomrade og/eller
gjennomfgre nye metoder hvor én og samme metode benyttes.
5. Vurdering av behovet for mer geografisk nyansert forvaltning og tilhgrende behov for
forskning/overvakning.
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Vernetiltak i 2006

Selv om Kysttorskgruppen i 2005 ikke tok for seg reguleringstiltak, vil jeg gi en gjennomgang

av vernetiltakene i 2006. Dette for a skape en sammenheng i framstillingen siden denne

presentasjonen av Kysttorskgruppens arbeid ogsa fungerer som en reguleringshistorisk

gjennomgang. I 2006 ble de vernetiltakene skjerpet, fordi man ikke kunne se at de

eksisterende vernetiltakene hadde hatt god nok effekt (Fiskeri- og kystdepartementet 2005b).

(Akkurat dette utsagnet kan nok problematiseres noe, da fangststallene for 2004 og 2005 ble

beregnet pa nytt i 2007, og resultatet ble langt lavere.)

Boks 5.3: Tiltak i kysttorskvernet i 2006

Tiltakene (ibid):

Viderefgring av fjordlinjer. Stengt omrade ved Gimsgystraumen omgjgres til fjordlinjer.

Ved direktefiske etter andre arter enn torsk, kan bifangst maksimalt utgjgre 25 %. All fangst av
torsk avregnes fartgykvote eller samlekvote.

Forbud mot fiske med snurrevad innenfor fjordlinjene, uansett fartgystgrrelse og type fiske (ikke
bare torsk).

Henningsveaeromradet etableres som et s@rskilt verneomrade hvor alt fiske er forbudt hele éret.
Dette punktet ble revidert allerede i januar, slik at omradet kun var stengt 1. halvar, men apnet
for ordineert fiske fra 20. mars til paskestopp inntradte 8. april (Fiskeri- og kystdepartementet
2006b). I februar ble dette vernetiltaket igjen revidert, denne gang ble det gjort unntak for fiske
med handsngre og fiskestang. Endringen gjorde at turist- og fritidsfisket kunne utfgres i omradet
(Fiskeri- og kystdepartementet 2006a).

Fartgy mellom 15 og 21 meter kan, som tidligere, fiske etter torsk inn til fjordlinjene.

Fartgy over 21 meter ma som hovedregel fiske etter torsk utenfor grunnlinjene. I Finnmark og
Nord-Troms kan de fiske inn til fjordlinjene i fgrste halvar. Ellers kan de fiske inn til fjordlinjene
i omrade fra Troms til nordlige Nordland i perioden 1. januar til 10. april. Dette ble revidert slik
at disse fartgyene kunne fiske inn til fjordlinjene ogsa i statistikkomrade 06 og 07 mellom 1.
januar og 10. april (Fiskeri- og kystdepartementet 2006b).

Fiske med stormasket tral skal foregé utenfor 6 nautiske mil. En viderefgring av unntaket for
ferskfisktralerne ma vurderes n@rmere.

Grense pa 2000 kg fisk som kan omsettes av ikke-manntalsfgrte fiskere viderefgres.
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Rapportene fra 2006 og 2007

Disse to rapportene vil bli behandlet sammen, fordi de er sveert like nar det kommer til
arbeidsform, struktur og innhold. Gruppens form ble noe endret i 2006, og denne formen har
blitt viderefgrt i 2007, og med unntak av noen utskiftninger underveis i 2007, har gruppen hatt
de samme medlemmene ogsa. Gruppens leder kom, som tidligere, fra Fiskeridirektoratet, og
gruppen ble stgttet av sekretariat fra Fiskeridirektoratet med reguleringsteknisk kompetanse. I
tillegg stilte Havforskningsinstituttet med en deltager som kunne bidra med kunnskap og
kompetanse. Endringen besto 1 at Fiskeridirektoratet og Havforskningsinstituttets
representanter ikke ble oppnevnt som medlemmer av gruppen, selv om de hadde ansvaret for
framdrift, faglig radgivning og rapport. I rapporten heter det at: ”Havforskningsinstituttet og
Fiskeridirektoratet vil ikke veere bundet av gruppens innstilling og vil fritt kunne tilra tiltak
uavhengig av gruppen” (Kysttorskgruppen 2006:3). Det ser dermed ut til at denne endringen
ble gjennomfgrt for & fristille Havforskningsinstituttet og Fiskeridirektoratet i stgrre grad enn

tidligere.

Denne endringen er interessant ogsa med tanke pa form for co-management. Rollefordelingen
denne organiseringen legger opp til, ligner pa Nielsen og Vedsmands definisjon av co-
management, som er gjengitt i kapittel 2. Ifglge denne benytter man seg av brukergruppenes
kapasitet, kombinert med myndighetenes evne til & bidra med lovgivning og administrativ
assistanse (Nielsen og Vedsmand 1999). Dette ser ut til a passe som hand i hanske pa
ordningen med Kysttorskgruppen, slik den framstar etter denne endringen. Gruppen er na kun
sammensatt av brukere og andre interessenter, uten medlemmer fra myndighetene, men
representantene for de offentlige organene stgtter gruppen med faglig og administrativ

bistand.

Mandatet

12006 ble igjen oppgaven til Kysttorskgruppen endret. Fra a vurdere kunnskapsgrunnlaget for
forvaltningen, har gruppen igjen fatt i oppgave a utarbeide konkrete reguleringsforlag. Det
framgar at dette var et gnske i den forrige gruppen ogsa. I tillegg er mandatet utvidet til ogsa a
evaluere forvaltningstiltakene. I tillegg er gruppen for f@rste gang blitt nedsatt for en lengre

tidsperiode, mandatet gjelder utarbeiding av forvaltningstiltak arlig fram til 2010. Gruppen
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har med andre ord hatt samme mandat bade i 2006 og 2007. Gruppens oppgaver ifglge

mandatet er gjengitt nedenfor:

” 1. Kysttorskgruppens hovedoppgave er a diskutere problemstillinger knyttet til
reguleringen av fiske med hensyn til beskatning av kysttorsk og gjennom dette
utarbeide forslag til reguleringstiltak for hvert av arene 2007 til 2010.

2. Kysttorskgruppen skal spesielt foreta vurderinger av og evaluere inneveerende ars
reguleringsopplegg og spke d kvantifisere nivaet pa de foreslatte tiltak for neste ar i
forhold til gjeldende regulering. De foreslatte tiltak ma minimum ha tilsvarende
verneeffekt som gjeldende vernetiltak.

3. Gruppens arbeid skal ta utgangspunkt i forskningen pda omradet og samtidig legge
til grunn kystbefolkningens kunnskaper med hensyn til gyteomrader, oppvekstomrader
og steder der det fiskes kysttorsk.” (Kysttorskgruppen 2006:2)

Det presiseres ogsa at gruppens innstilling vil vere innspill til reguleringstiltak, og at
rapporten derfor skal sendes pa hgring fgr behandling i reguleringsmgtet hver hgst. Videre

heter det i rapporten at:

”Det fremgar av mandatet at Fiskeri- og kystdepartementet forventer stgrst mulig
enighet i gruppen om de foresldtte tiltak, men at departementet er inneforstdtt med at
de enkelte medlemmene i gruppen ikke kan binde opp den enkelte organisasjon dersom
noe annet skulle bli foreslatt senere.” (Kysttorskgruppen 2006:3)

Det er for sa vidt interessant at departementet forventer at gruppen skal oppna enighet om
forslag til reguleringstiltak, samtidig som Fiskeridirektoratet og Havforskningsinstituttets
representanter trekkes ut av gruppen, og det presiseres at disse organisasjonene ikke er bundet
av gruppens forslag. Antakelig er dette et resultat av at rapporten som kom i 2003 var preget
av at gruppen ikke oppnadde enighet, samt at denne rapporten fikk kraftig kritikk i
fiskeripressen, ikke bare for de foreslatte tiltakene, men ogsa for rapportens utforming.
Forstéaelig nok gnsket vel departementet en rapport hvor det tydelig framgar hva gruppen
anbefaler, ikke en rapport med 19 vedlegg, hvor enkelte av gruppens medlemmer motsier de
forlagene som stilles i rapporten. Pa den annen side er det ikke urimelig at en arbeidsgruppe
bestaende av representanter fra naring og andre bergrte parter fristilles fra de offisielle
forvaltningsorganenes syn. Dette kan tvert imot veere positivt, da det apner for at flere syn
kommer fram i hgringsrunden, enn dersom det ble forventet at enighet skulle oppnaes ogsa

med de offisielle organene som deltakere i gruppen.
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Arbeidet i gruppen i 2006 og 2007

Begge arene hadde gruppen to mgter, som hvert varte i to dager. I 2007 ble det, som en del av
det fgrste mgtet, arrangert et seminar, hvor det ble gitt oppdaterte opplysninger om
bestandssituasjon, bestandsgruppering, fordeling av kysttorskeegg og predasjon fra sei. Det
ble ogsa gitt presentasjoner av Porsangerfjordprosjektet, Turistfiskeprosjektet og turistfiske i
et samfunnsperspektiv. I tillegg ble det foredratt om erfaringene fra reguleringene sa langt i
2007, status for Kysttorskgruppens forslag for 2007, samt om kysttorsk sgr for 62°N
(Kysttorskgruppen 2007).

Rapporten fra 2006 starter med en oppsummering over gruppens forslag til reguleringer for
2007 (se tabell 5.3), og en kvalitativ vurdering av effekten av disse. Det er spesielt to tiltak
gruppen forventer vil fgre til en redusert fangst av kysttorsk, nemlig forbud mot bruk av
snurrevad og flytegarn innenfor fjordlinjene i1 gytetiden, og utvidelser av fjordlinjer og
strengere bifangstgrenser innenfor fjordlinjer og grunnlinjer. Gruppen skriver at de ikke ser
seg i stand til a gi mer kvalitative vurderinger fgr landingsdata for 2007 foreligger. Men de
framhever at dagens landingsstatistikk ikke er finmasket nok, og foreslar at man i framtiden
skal skille mellom fangst tatt innenfor og utenfor fjordlinjene, slik at man 1 stgrre grad ser

effekten av endringer i disse (Kysttorskgruppen 2006).

Deretter gir gruppen en oversikt over bestandssituasjonen for kysttorsk. Her ser de det som
hensiktsmessig a skille mellom fjordtorsk og banktorsk. Gruppen mener at situasjonen er
lysere for banktorsk enn fjordtorsk, og sier at selv om en strengere regulering av banktorsk vil
bety mest i forhold til reduksjon i kvantum, er det fjordtorsken som i stgrst grad trenger a
vernes. Derfor mener de at reguleringene bgr skjerpes inne i fjordene, og opprettholdes lenger

ute.

Gruppen stiller seg litt kritisk til det vitenskapelige datagrunnlaget. De framhever at det at
kysttorsketoktet gjennomfgres om hgsten gjgr at man far svert begrenset informasjon om
lokale gytekomponenter, siden torsken ikke er samlet pa sine lokale gyteplasser pa denne
tiden. I rapporten fra 2007 foreslar de derfor at det i tillegg til hgsttoktet, gjennomfgres et tokt
om varen, slik at man kan danne seg et bilde av situasjonen nar torsken er mer samlet
(Kysttorskgruppen 2007). Om gruppen vil fa gehgr for dette, gjenstar a se. Toktvirksomhet er
svert kostbart, og det spgrs om forskningsmiljgene vil fa midler til & gjennomfgre dette. I

tillegg til vil en matte ha en svert omfattende prgvetaking for a skille kysttorsk fra skrei.
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En annen innvending gruppen kommer med, er at andelen kysttorsk i landingene kan vare
overvurdert de siste arene. Dette skyldes at andelen beregnes ut ifra prgvetaking, og spesielt i
Lofoten kan andelen kysttorsk i et omrade variere svaert mye i Igpet av en sesong. Dette er en
viktig innvending. Jeg har tidligere sa vidt nevnt at fangstallene for 2004 og 2005 ble beregnet
pa nytt i 2007, noe som resulterte i lavere fangsttall for disse arene. Omregningen skjedde for
ICES statistikkomrade 00 (Vestfjorden). Dette skyldes at innsiget av nordgstarktisk torsk i
perioden 2004 — 2006 var slik at det meste av skreiens gyting foregikk i omradets sydvestlige
del, og sveart lite i nordgst, hvor kysttorsk dominerte. Stgrstedelen av de kommersielle
fangstene ble tatt i sgrvest, mens de fleste prgvene ble tatt fra fangstene i nordgst.
Landingsdata har ikke vert ngyaktige nok til a splitte fangst tatt i de to ulike delene av
Vestfjorden, dermed har andelen kysttorsk i fangstene fra Vestfjorden blitt overvurdert.
Omregningen foregikk ved kun a bruke prgver fra den sydvestlige delen (ICES 2007b).
Dermed ble beregnet andel kysttorsk redusert fra 33 000 til 22 000 tonn i 2003, og fra 31 000
til 26 000 i 2004 (Berg 2007; ICES 2007a). Dette ma kunne sies a utgjgre en stor endring,
spesielt med tanke pa at argumentet for a innfgre strengere reguleringer har vert at de fgrste
tiltakene ikke hadde nevneverdig effekt. For gvrig kan det jo tenkes at en slik skjev vekting
har forekommet tidligere ar ogsa, noe som innebarer at datagrunnlaget for
bestandssituasjonen blir enda mer usikkert. Dermed risikerer man at legitimiteten til

forvaltningstiltakene svekkes.

Nar det gjelder vurderinger av gjeldende vernetiltak, mente gruppen i 2006 at vernetiltakene
dette ar hadde hatt for darlig effekt, blant annet fordi det var tillatt med en bifangst pa 25 %
torsk ved fiske etter andre arter innenfor fjordlinjene, samt at det var flere kjente gyteomrader
som ikke ble omfattet av fjordlinjene. Derfor var regulering av fjordlinjene et viktig moment i
forslaget til reguleringer for 2007. Det gar fram av rapporten at gruppen har hatt sveert
detaljerte diskusjoner, som blant annet har omfattet lokale fiskerier og andre fiskerier av
begrenset omfang. Eksempelvis diskuterer gruppen hvilke utfordringer fjordlinjene skaper for
et lite antall snurrevadfartgy som fisker etter lysing pa Mgrekysten” (Kysttorskgruppen
2006). Med dette demonstreres noe av fordelen med co-management; at lokal kunnskap

kommer til nytte i utformingen av reguleringene.
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Gruppens forslag

Tabell 5.3 gir en oversikt over gruppens forslag til tiltak for 2007, samt hvorvidt disse ble

iverksatt eller ikke.

Tabell 5.3: Oversikt over gruppens forslag til vernetiltak for 2007, samt status for disse
(Kysttorskgruppen 2007)

Forslag Status 2007
Viderefgring av fjordlinjene med justeringer og suppleringer Iverksatt
Viderefgring av forbudet for konvensjonelle fartgy over 15 meter a fiske etter torsk innenfor Iverksatt
fjordlinjene

Forbud mot fiske med snurrevad og flytegarn innenfor fjordlinjene. Fartgy under 15 meter kan | Iverksatt
likevel fiske innenfor fjordlinjene med snurrevad etter andre arter enn torsk fra og med 15. mai

og ut aret.

Snurrevadfartgy kan uavhengig av lengde fiske etter flyndre innenfor fjordlinjene fra og med Iverksatt

15. mai til og med 15. september. Det skal stilles spesielle krav til utformingen av snurrevaden.

Forbud mot a bruke bunngarn som er hgyere enn 12 meter malt pa strukket maske innenfor
fjordlinjene fra og med 1. januar til 15. mai. (60 maskers hgyde).

Ikke iverksatt

Forbud mot mer enn 5 % bifangst av torsk i fisket etter andre arter innenfor fjordlinjene

Iverksatt

Viderefgring av forbud mot at fartgy over 21 meter fisker etter torsk med konvensjonelle
redskap innenfor grunnlinjen. Fra og med 1. januar til og med 30. juni skal det likevel vere
tillatt i fiske inntil fjordlinjene i statistikkomrade 03 og 04. Fra og med 1. januar til og med 10.
april skal det vere tillatt a fiske inn til fjordlinjene i statistikkomrade 00, 05, 06 og 07. Det skal
ogsa vere tillatt & fiske inn til fjordlinjene i Lofoten oppsynsdistrikt i den perioden og i de
omradene Lofotoppsynet er satt.

Iverksatt

Forbud mot mer enn 20 % bifangst av torsk ved fiske etter andre arter mellom grunnlinjene og
fjordlinjene i1 den perioden fiske etter torsk er forbudt med fartgy over 21 meter i dette
omradet.

Iverksatt

Utvidelse av det serskilt vernede omradet ved Henningsvar ("Henningsvarboksen”). Det
apnes for fiske med passive redskap/krokredskap i dette omradet for fartgy under 15 meter.
Det skal ellers veare stengt for fiske med fartgy over 15 meter og for alt fiske med flytegarn og
snurrevad fra og med 1. januar til og med 30. juni. Omradets yttergrense skal vare fjordlinje
under Lofotoppsynet andre halvar.

Ikke iverksatt

Viderefgring av gjeldende havdeling, herunder forbud mot & trale innenfor 6 nautiske mil med
unntak for visse fartgy som fra og med 1. april til og med 15. september kan tréle etter vassild
inntil 4 nautiske mil av grunnlinjen mellom 64°00°N og 67°10°N, og for ferskfisktralere som
fra og med 15. april til og med 30. september kan fiske med tral i tre neermere avgrensede
omrader ved kysten av @st-Finnmark.

Iverksatt

Viderefgring av ordningen med utfgrselskvote pa 15 kg fisk eller fiskeprodukter samt en hel
troféfisk

Iverksatt

Innfgring av minstemal pa torsk i fritids- og turistfiske. Fritidsfiskeres muligheter til a fiske
torsk for omsetning reduseres til 1000 kg per ar

Ikke iverksatt

For 2008 foreslo gruppen at de gjeldende reguleringene stort sett skulle viderefgres, kun sma

endringer ble foreslatt. Fjordlinjene ble ikke foreslatt endret, da gruppen mente det ville veere

hensiktmessig a la linjene virke ett ar til, fgr de eventuelt endres. Tabell 5.4 viser gruppens

forslag til reguleringer for 2008, og status for disse. Endringer i forhold til 2007 er skrevet

med fet skrifttype.
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Tabell 5.4: Oversikt over gruppens forslag til vernetiltak for 2008, samt status for disse (Fiskeri- og
kystdepartementet 2008b; Kysttorskgruppen 2007). Endringer fra 2007 er uthevet.

Forslag Status 2008
Viderefgring av arets fjordlinjer Iverksatt
Forbud for fartgy over 15 meter & fiske etter torsk innenfor fjordlinjene. Mindretallsforslag: Flertallsforslag
Forbud for fartgy over 14 meter & fiske etter torsk innenfor fjordlinjene og adgang for iverksatt
snurrevadfartgy under 14 meter a fiske med snurrevad hele aret innenfor fjordlinjene

Forbud mot fiske med snurrevad innenfor fjordlinjene. Fartgy under 15 m kan fiske innenfor Iverksatt
fjordlinjene med snurrevad fra og med 15. mai og ut aret.

Forbud mot & fiske med flytegarn innenfor fjordlinjene i fgrste halvar Iverksatt
Forbud mot a fiske etter torsk innenfor fjordlinjene med garn med mindre Ikke
maskestgrrelse enn 168 millimeter (7,5 omfar) iverksatt'
Snurrevadfartgy kan uavhengig av lengde fiske etter flyndre innenfor fjordlinjene fra og med Iverksatt

15. mai og ut aret. Det skal stilles spesielle krav til snurrevaden. Maskevidden foreslas
redusert fra 170 millimeter til 155 millimeter

Forbud mot mer enn 5 % bifangst av torsk i fisket etter andre arter innenfor fjordlinjene Iverksatt

Forbud mot at fartgy over 21 meter fisker etter torsk med konvensjonelle redskap innenfor Iverksatt
grunnlinjen. Fra og med 1. januar til og med 30. juni skal det likevel vere tillatt i fiske inntil
fjordlinjene i statistikkomrade 03 og 04. Fra og med 1. januar til og med 10. april skal det veere
tillatt & fiske inn til fjordlinjene i statistikkomrade 00, 05, 06 og 07. Det skal ogsa vere tillatt &
fiske inn til fjordlinjene i Lofoten oppsynsdistrikt i den perioden og i de omradene
Lofotoppsynet er satt

Forbud mot mer enn 20 % bifangst av torsk ved fiske etter andre arter mellom grunnlinjene og | Iverksatt
fjordlinjene i1 den perioden fiske etter torsk er forbudt med fartgy over 21 meter i dette
omradet.

Viderefgre "Henningsvarboksen”, men med en utstrekning som tilsvarer den i 2006. Apning Delvis
av omradet under skreifisket baseres pa kartlegging og prgvetaking. Omradets yttergrense iverksatt'
skal veere fjordlinje i apningen under skreifisket og i andre halvar.

Paskestopp innenfor 12-milen fra 15. mars til 24. mars Ikke iverksatt
Viderefgring av gjeldende havdeling, herunder forbud mot & trale innenfor 6 nautiske mil. Mindretalls-
Mindretallsforslag: Unntak for visse fartgy som fra og med 1. april til og med 15. september forslag

kan trédle etter vassild inntil 4 nautiske mil av grunnlinjen mellom 64°00’N og 67°10°N, og for | iverksatt
ferskfisktralere som fra og med 15. april til og med 30. september kan fiske med tral i tre
nermere avgrensede omrader ved kysten av @st-Finnmark.

Viderefgring av ordningen med utfgrselskvote pa 15 kg fisk eller fiskeprodukter samt en hel
troféfisk

Innfering av minstemal pa torsk i fritids- og turistfiske. Fritidsfiskeres muligheter til a fiske | Ikke iverksatt
for omsetning begrenses opp til den summen som er fastsatt i merverdiloven § 29 (inntil
50.000 kroner). Det beholdes likevel en gvre grense pa 2000 kg pr utgver til omsetning for
fritidsfiskere

Som tabellene viser, ble reguleringene for 2007 i stor grad viderefgrt for 2008. Hensikten med
a gi denne oppramsingen, har vert a vise Kysttorskgruppens innflytelse i reguleringsspgrsmal.
Tabellene viser at gruppen i 2006 og 2007 har fatt gjennomslag for de aller fleste forslagene
den har kommet med, selv om det er noen unntak. De forslagene som ikke gikk igjennom, er
ogsa de som fikk flest innspill mot seg i hgringsrunden. Eksempelvis mgtte innspillet om
paskestopp i 2008 motbgr fra lokal naringsvirksomhet, som var bekymret for at de ville matte

stoppe fisket midt i den beste sesongen, samt at paskestoppen kom midt i den beste tiden for

' Dette tiltaket er utsatt slik at det iverksettes f.o.m. 1. januar 2009. Dette fordi fiskerne skal f4 bedre tid til &
forberede seg pa endringen (Fiskeri- og kystdepartementet 2008a).

'3 Kysttorskgruppen fikk gjennomslag for at eventuell dpning av Henningsvarboksen skal vzre basert pa
provetaking. De fikk ikke gjennomslag for at omradet skulle innskrenkes.
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henging av fisk pa hjell (Fiskeri- og havbruksnaringens Landsforening 2007; Lofotradet
2007; Nordland Fylkes Fiskarlag 2007).

I tillegg til reguleringsforslagene kommer gruppen bade i 2006 og 2007 med svert sterke
oppfordringer om a styrke forskningsinnsatsen og om a innfgre tiltak som begrenser predasjon

pa kysttorsk. I rapporten fra 2007 er dette uttrykt pa fglgende mate:

”Flere medlemmer av gruppen viser ogsa til at det ikke er samsvar mellom den
beskrivelsen forskerne gir av kysttorskbestandens tilstand og det fiskerne erfarer og
observerer. (...) Disse medlemmene tviler pa om forskernes metodikk (...) er god nok.
Det understrekes at myndighetene ikke bare kan pdlegge fiskerne strengere og
strengere restriksjoner uten at det gjpres noe i forhold til forskning pa kysttorsk,
problematikk knyttet til torskepredatorer som sel, skarv, osv.

Kysttorskgruppen har tidligere uttrykt et sterk og unisont gnske om mer forskning pa
kysttorsken uten at en kan se at dette er fulgt opp. (...) Gruppen ser det derfor som helt
ngdvendig at myndighetene avsetter mer penger og ressurser for a gke innsatsen.”
(Kysttorskgruppen 2007:11)

Begge arene avsluttes rapporten med at gruppen gjengir listen fra 2005 over omrader det
behgves mer kunnskap om. Gruppen anbefaler at myndighetene fglger opp disse tilradingene,
da dette vil bidra til at de innfgrte vernetiltakene far legitimitet i neeringen (min utheving).
Dette er interessant. Sier gruppen her at disse tiltakene mangler legitimitet slik situasjonen er

na? Dette spgrsmalet kommer jeg tilbake til i neste kapittel.

Kysttorskgruppene som co-management — oppsummerende betraktninger

Det ser ut til at Kysttorskgruppen na har funnet sin form, og at gruppens rolle i forvaltningen
er klarlagt for alle som bergres av reguleringstiltakene som foreslas. Den fgrste rapporten var
omstridt, men mye av kritikken kunne muligens veart unngatt dersom det hadde vert klarere
for allmennheten hva som var formalet med gruppen. Sett mot den korporative
forvaltningstradisjonen er det kanskje ikke rart at det ble stort oppstyr rundt rapporten, siden
det tidligere gjerne var slik at departementet fulgte innstillingen fra Reguleringsradet i
forvaltningsspgrsmal. Kysttorskgruppene representerer en annen og mer konsulterende
tradisjon, med utvalg som leverer en innstilling, uten at denne ngdvendigvis felges til punkt
og prikke. Det at forslagene sendes ut pa alminnelig hgring, viser at vi er pa vei bort fra den
korporative tradisjonen. De forslagene som til slutt gar gjennom, barer gjerne preg av at

hgringsuttalelsene er lagt til grunn, slik som i eksempelet om paskestopp.
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Dermed na@rmer vi oss en antagelse om hva slags form for co-management kysttorskgruppene
representerer. Det ser ut til at co i co-management i dette tilfellet star for consultitative, altsa
at det dreier seg om en konsulterende form slik Jentoft beskriver det. Brukerne blir spurt og
far anledning til & uttale seg i forvaltningsspgrsmal, men myndighetene har ingen forpliktelser
til a ta hensyn til disse uttalelsene nar de foretar beslutninger. Som Jentoft selv sier det: De
trenger ikke en gang a hgre etter (Jentoft 2000:529). Dermed har ikke brukerne noen virkelig

makt, og en risikerer at co-management reduseres til et symbolsk fenomen.

Dette hgres unektelig strengt ut, og hvordan man skal se pa Kysttorskgruppen i denne
sammenhengen, avhenger av hva man anser som en tilstrekkelig betingelse for a si at noen har
makt i forvaltningssammenheng. Det er riktig at representantene i Kysttorskgruppen ikke har
blitt tildelt noen reell makt i forvaltningen av kysttorsk, de fatter ingen beslutninger, men
kommer kun med forslag til reguleringer. Pa den annen side viser tabellene 5.3 og 5.4 at
gruppen har fatt gjennomslag for svert mange av sine forslag, og dermed kan man trygt si at
de har en sterk innflytelse i reguleringsspgrsmal. Tilsier dette at de ogsa har makt? Ikke
ngdvendigvis. Fiskeri- og kystdepartementet star helt fritt til a fatte sine vedtak.
Fiskeridirektgren skriver sin anbefaling uavhengig av hva gruppen matte mene, og jeg vil anta
at sistnevntes mening veier tyngre enn gruppens, dersom anbefalingene er avvikende. I tillegg
kommer at gruppen er sammensatt av representanter med til dels motstridende interesser, slik
at det ikke er lett & oppna enighet innad i gruppen heller, selv om dette ser ut til a ha bedret
seg kraftig siden oppstarten i 2003. Flere ganger har organisasjoner som er representert i

gruppen kommet med hgringsuttalelser som motsier gruppens forslag.

Det er heller ikke slik at Kysttorskgruppen har blitt hgrt pa alle omrader. Bade i 2006 og 2007
kom de med forslag til reguleringer som ville innskrenke fritidsfiskernes muligheter til a drive
fiske for omsetning, uten at disse forslagene gikk gjennom. Gruppen har ogsa de tre siste
arene kommet med sterke oppfordringer om a styrke forskningsinnsatsen for a bedre
kunnskapsgrunnlaget, uten at de har fatt nevneverdig gjennomslag for dette. Dermed kan en
lett danne seg det inntrykket at det stort sett er nar det gjelder reguleringer som griper inn i det
direkte fisket, at gruppen har noen gjennomslagskraft. I sa fall kan en spgrre hva hensikten
med denne gruppen er. Er det a skape en enighet om problemdefinisjonen, for slik a tilfgre
upopulare reguleringstiltak gkt legitimitet? Nar naringen involveres pa et tidlig stadium,
minsker sjansen for protester pa et senere stadium i implementeringsprosessen (Jentoft 2000).

Dersom det er dette som er hensikten med denne gruppen, kan i sa fall denne formen for co-
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management kalles cooptive (ibid.:533), her i betydningen a knytte til seg nye medlemmer,
altsa a "verve” neringens medlemmer med det formal a fa dem til & dele myndighetenes syn
pa forvaltningen. Dette er antakelig a dra argumentet for langt, sannsynligvis er hensikten
med gruppen akkurat det som star i mandatene; nemlig a belyse problemstillinger knyttet til

forvaltningen av kysttorsk.

Jentofts alternativ, co-management hvor co star for cooperative, innebarer en annen
tilnerming til forvaltningen. For at et forvaltningsregime skal leve opp til denne
karakteristikken, ma makt fordeles mellom myndigheter og brukergrupper. Dette innebzrer at
myndighetene delegerer fra seg forvaltningsfunksjoner til brukergrupper, slik at sistnevnte tar
selvstendige beslutninger i forvaltningsspgrsmal (ibid.). Denne typen co-management er det
ikke tradisjon for i norsk fiskeriforvaltning, men det betyr ikke at ingen har tenkt tanken eller
forsgkt a fa gjennomslag for en annen mate a tenke forvaltning pa. Siste del av dette kapittelet

vil dreie seg om et forsgk pa a fa gjennomslag for en desentralisert forvaltningsmodell.

5.3 En alternativ forvaltningsmodell

I kjglvannet av torskekrisen pa slutten av 1980-tallet, ble det iverksatt et prosjekt som skulle
teste ut en lokalbasert forvaltningsmodell i Lyngenfjorden i Troms. Dette prosjektet er
beskrevet av Holm, Hersoug og Ranes (1998b), og ma ifglge forfatterne ses i sammenheng
med den da radende krisestemningen i fiskerisektoren. Ikke bare torskebestanden hadde brutt
sammen, ogsa andre viktige bestander i Barentshavet, som lodde, sild og reker, var i darlig
forfatning. Dette fgrte til en sterk mistillit til det eksisterende forvaltningssystemet, og det ble
sagt at forvaltningen ikke fungerte. Kvotene ble satt lavt, men kystfiskerne opplevde a se mye
fisk pa feltene, trass i forskernes situasjonsbeskrivelse. Pa denne tiden hadde man altsa en
situasjon som kan sies a vaere motsatt av dagens; kysttorskbestanden sa ut til & veere i god

forfatning, mens torsken i Barentshavet var truet av kollaps.

Dermed begynte man a diskutere det urimelige i at torskebestandene ble forvaltet sammen,
slik at kystfiskerne fikk redusert sin kvote kraftig, selv om det ikke sa ut til a veere noen
krisesituasjon for kysttorsken. Det var riktignok ikke enighet om bestandsstrukturen. Den
radende offisielle oppfatningen var at det dreide seg om én bestand, trass i at man opererte
med egen TAC for kysttorsk i forhandlingene med Russland. Tidlig pa 1990-tallet gjorde

Fiskeriforskning i Tromsg undersgkelser av utbredelsen av kysttorsk, og konkluderte med at
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bestanden da var pa 201 000 tonn, samt at den ga et arlig utbytte pa rundt 50 000 tonn, altsa

10 000 tonn mer enn den daverende kvoten.

Forskerne ved Fiskeriforskning mente det var lite optimalt a forvalte bestandene sammen, gitt
at det eksisterte lokale torskebestander (Maurstad og Sundet 1998), og kom opp med et utkast
til en alternativ modell for hvordan de lokale ressursene kunne forvaltes. De hadde funnet
tegn som tydet pa at kysttorsk besto av flere lokale bestander, og mente at en desentralisert
forvaltningsmodell burde kunne fungere. Det ble satt i gang et prosjekt hvor lokale fiskere ble
involvert i forskningen. I tillegg til a utnytte fiskernes kjennskap til bestandenes utbredelse og
gyteomrader, hapet forskerne pa a kunne delegere oppgaven med prgvetaking og malinger til
bruk i bestandsvurderingene til fiskerne. Dette fordi tradisjonell bestandsovervaking er svert

kostbart, og ikke ville veere mulig a gjennomfgre pa sma, lokale bestander.

Med dette forskningsprosjektet laget Fiskeriforskning et fundament som
Lyngenfjordprosjektet ble bygget pa. Bak Lyngenfjordprosjektet sto kommunene Lyngen,
Storfjord og Kafjord, som alle grenser til Lyngenfjorden. Dette prosjektet var ment & vere et
femarig eksperiment hvor et lokalt forvaltningssystem skulle regulere utnyttelsen av de
marine ressursene i fjorden. Prosjektet bygget pa tre prinsipper. Det fgrste var at ressursene
skulle forvaltes lokalt med totale kvoter satt pa bakgrunn av vitenskapelige anbefalinger fra
Fiskeriforskning. Til grunn for disse anbefalingene skulle informasjon fra fiskernes
fangstdagbgker benyttes. Det andre prinsippet var at forvaltningen skulle utfgres av et lokalt
forvaltningsorgan, bestaende av fem til sju uavhengige og kompetente representanter som
skulle utnevnes av Fiskeridepartementet pa bakgrunn av nominasjon fra Fylkesradet i Troms.
Det tredje prinsippet gikk ut pa at dette forvaltningsorganet skulle ha autorisasjon til fritt a
kunne fastsette begrensninger pa retten til a fiske i fjorden. Prosjektskissen var ikke tydelig
med hensyn pa hvem som skulle fa adgang til 4 fiske i fjorden, men argumentasjonen som
prosjektet bygget pa, tyder pa at det var lokale smaskalafiskere som ville blitt foretrukket
(Jentoft 1998). Denne prosjektskissen kan dermed sies a legge opp til et ekte
lokalsamfunnsbasert co-managementregime, etter Charles terminologi, hvor ogsa reell makt

er delegert til lokale representanter.

En forutsetning for gjennomfgringen av dette prosjektet, var at Fiskeridepartementet ville
delegere fra seg makten til a forvalte disse ressursene. Det ble derfor sendt en sgknad om

autorisasjon i august 1995. Pa denne tiden var krisestemningen i forvaltningen i ferd med a ga
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over; torsken hadde kommet tilbake og forvaltningsregimet tok @ren for det. Dermed var
trangen til a gjgre noe med det eksisterende forvaltningssystemet kraftig redusert, noe
padriverne bak Lyngenfjordprosjektet fikk merke. I startfasen hadde prosjektet fatt positive
tilbakemeldinger fra Fiskeridepartementet, men da det kom sa langt som til
implementeringsfasen, hadde stemningen snudd. Hovedinnvendingen var frykten for at
Lyngentjordprosjektet ville skape presedens (Holm et al. 1998b). Det finnes 280
kystkommuner i Norge, hva ville skje hvis alle disse skulle fa det for seg at de ville forvalte
sine egne ressurser? Fiskeridepartementet var altsa ikke villig til a delegere reell makt til a
foreta forvaltningsavgjgrelser. I tillegg avviste de hovedantakelsen som prosjektet bygget pa;

nemlig den at det fantes egne lokale fiskebestander som kunne knyttes til Lyngen.

Holm, Hersoug og Ranes hevder at kysttorskforskningen som Fiskeriforskning bedrev pa
1990-tallet, ikke ble vurdert pa et selvstendig grunnlag, men som en del av en pakke der hele
forvaltningssystemet ble utfordret. Kysttorsken ble forutsatt a vaere en lokal ressurs som burde
fordre lokalt eierskap, og slik ble spgrsmalet om bestandsstruktur blandet sammen med
spgrsmalet om eierskap til ressursene (Holm et al. 1998b). Den eierskapslgsningen som
Lyngenfjordprosjektet la opp til var uspiselig for departementet, og dermed forsvant
kysttorskforskningen ut med badevannet. Hovedpoenget til Holm, Hersoug og Ranes er at
dette eksempelet viser at sannheten om torskens bestandsstruktur og utbredelse ikke kan ses
pa som noe som er gitt av seg selv uavhengig av sosiale institusjoner. Ogsa naturressursenes
identitet defineres innad i forvaltningssystemet, og er dermed i seg selv en del av dette

systemet (Holm et al. 1998b:89).

Ironisk nok er en del av den kunnskapen kysttorskgruppen etterlyser i sine rapporter av den
typen Fiskeriforskning jobbet med a framskaffe pa 1990-tallet. Den toktvirksomheten som
Fiskeriforskning hadde planlagt a gjennomfgre, samt de opplysningene de ville samle inn fra
lokale fiskere, kunne gitt akkurat de opplysningene om lokal bestandsstruktur og lokale
gyteplasser som savnes i forvaltningen i dag. Kanskje er det pa tide a se pa en del av disse

gamle forslagene med nye gyne?
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Kapittel 6. Diskusjon

6.1 fipning av den norske forvaltningen

Det kan ikke veare tvil om at den norske forvaltningen er inne i en endringsprosess hvor det
forelgpige resultatet er mer apenhet. Sakspapirer og referater legges ut pa nett, hvor de er lett
tilgjengelige for allmennheten. Krav om bredere representasjon har ogsa blitt imgtekommet,
og flere interessentgrupper har blitt inkludert. Dette har vart en gradvis prosess, ett eksempel
har kan vare overgangen fra Reguleringsrad til Reguleringsmgte. Dette har skjedd litt etter
litt. 1 2002 hadde Reguleringsradet 11 medlemmer, hvor Fiskarlaget hadde fem representanter
blant de ni som kom fra nzringa (Mikalsen og Jentoft 2003). Norges Kystfiskarlag matte pa
denne tiden ngye seg med observatgrstatus. Hgsten 2005, som var siste gang det ble avholdt et
Reguleringsrad, hadde Radet 16 medlemmer, inkludert Norges Kystfiskarlag, Sametinget og
Fylkeskommunene. Den samme utviklingen kan ses i deltagerprotokollen til Den blandete

norsk-russiske fiskerikommisjon (Fiskeri- og kystdepartementet).

Med overgangen til et apent hgringsmgte, viser Fiskeri- og Kystdepartementet at de er
lydhgre overfor kravene om mer transparens i forvaltningen. Dette er krav som er pa
dagsordenen over resten av Europa ogsa, spesielt har miljgbevegelsen vert kritiske til at
beslutninger tas i lukkede rom (Mikalsen og Jentoft (In Press)). Det ser ut til a vere en gkende
forstaelse for at forvaltningsinstitusjonenes oppbygning bgr reflektere det faktum at gruppen
av interessenter er mye stgrre enn det de eksisterende strukturene har tatt hensyn til (ibid:4).
Ved a arrangere et apent mgte, gir departementet langt flere interessenter muligheten til a

uttale seg, noe blant annet WWF har benyttet seg av (Fiskeridirektoratet 2006a).

Sammensetningen av kysttorskgruppen reflekterer denne utviklingen. Her har ogsa
miljginteresser vert representert, noe som ifglge gruppens leder de siste arene har fungert bra
og vart “en berikelse for de diskusjonene gruppen har hatt” (Veim 2005). I tillegg har
resultatet av gruppens arbeid vert lett tilgjengelig for alle, i og med at rapportene har vart
publisert pa Fiskeridirektoratets nettsider. De rapportene som gir forslag til reguleringer, har
vert sendt ut pa hgring for reguleringsforskriftene har blitt vedtatt. Dette representerer ogsa
en apning av forvaltningssystemet. I en tale til landsmgtet i Norges Fiskarlag uttalte Fiskeri-
og kystminister Helga Pedersen seg om denne apningen, og kom med fglgende begrunnelse

for at enkelte reguleringsforslag na sendes ut pa hgring:
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”Vi hdper at dette skal gjgre debattene pa reguleringsmotet mer fokuserte. Mdlet er
ogsa a bidra til stgrre dpenhet og inkludere deltakere fra flere parter enn ”den indre
kjerne”. Vi lever i et samfunn med store krav til dpenhet og ryddige demokratiske
prosesser. Vi gnsker d inkludere flest mulig i denne debatten.” (Pedersen 2007)

Et spgrsmal det kan vaere verd a stille seg i denne sammenhengen, er hvorfor denne apningen
kommer akkurat na. Det fantes allerede et system med brukergruppedeltagelse i den norske
forvaltningen, sa hvorfor denne endringen? Noe kan muligens forklares med strgmninger i
tiden; dette kravet om mer apenhet er ikke noe som kjennetegner den norske

samfunnsdebatten alene.

Men kanskje kan det tenkes at noe av svaret ligger i endringer i selve forvaltningen?
Tradisjonelt har norske bestander vart forvaltet etter en enbestandsmodell, hvor man kun tar
hensyn til utviklingen i den aktuelle bestanden alene. Ett av problemene med denne lgsningen,
er at den ikke far med seg dynamikken mellom bestander, eller mellom bestandene og resten
av gkosystemet. Eksempelvis vil en kollaps i bestanden av lodde i Barentshavet kunne fa
konsekvenser for utviklingen i torskebestanden i samme omrade, siden lodda er en viktig
matkilde for torsken. Sa lenge torsken har tilgang til annen naring, eksempelvis sild, trenger
ikke konsekvensene a bli sa store. Poenget er at dette kan man ikke vite uten a se hele
systemet i sammenheng. Ogsa det fysiske miljget pavirker utviklingen i fiskebestandene, og

heller ikke dette fanges opp av enbestandsmodellene.

I tillegg kommer at disse modellene er utviklet med tanke pa de store oseaniske bestandene,
som jo har veert de viktigste kommersielt sett. Nar det kommer til forvaltning av mindre
bestander i kystsonen, er det slett ikke sikkert enbestandsmodellene har samme relevans.
Miljget i kystsonen er komplekst, det er mange andre faktorer a ta hensyn til. Pa mange mater
er gkosystemene langs kysten mer direkte pavirket av menneskelig aktivitet enn de oseaniske
systemene (Moksness 2004). Eksempelvis kan etablering av oppdrettsanlegg fa konsekvenser

for hvorvidt lokale gyteplasser vil fortsette & vere i bruk.

Dermed kommer vi til den slutning at ansvarlig forvaltning av fiskebestander trenger en annen
type kunnskap enn det som har vert ngdvendig i de tradisjonelle enbestandsmodellene. Det er
her temaet gkosystembasert forvaltning kommer inn. I Stortingsmelding nr. 12 (2001 — 2002),

Rent og rikt hav (Havmiljgmeldingen) sier Regjeringen at de vil legge opp til en helhetlig
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forvaltningsplan for kyst- og havomradene, basert pa en gkosystemtilneerming. Dette

defineres pa fglgende mate:

Okosystemtilnerming til havforvaltning er en integrert forvaltning av menneskelige
aktiviteter basert pa gkosystemenes dynamikk. Mdlsettingen er a oppna beerekraftig
bruk av ressurser og goder fra pkosystemene og opprettholde deres struktur,
virkemdte og produktivitet. (Stortingsmelding nr. 12 2001 -2002:15)

Begrepet gkosystemtilnerming er innarbeidet i flere internasjonale avtaler, og star sentralt i
Biodiversitetskonvensjonen. I denne forbindelse er det utarbeidet kriterier for implementering
av en gkosystembasert forvaltning. Disse kalles Malawi-prinsippene, og Norge har sluttet seg

til dem. Boks 6.1 nedenfor gir en oversikt over disse prinsippene.

Boks 6.1 Malawi-prinsippene (Fgyn 2004)
1. Management objectives are a matter of societal choice.
Management should be decentralized to the lowest appropriate level.
3. Ecosystem managers should consider the effects (actual or potential) of their activities on adjacent
and other ecosystems.
4. Recognizing potential gains from management there is a need to understand the ecosystem in an
economic context. Any ecosystem management program should:
a) reduce those market distortions that adversely affect biological diversity;
b) align incentives to promote sustainable use; and
c) internalize costs and benefits in the given ecosystem to extent feasible.
A key feature of ecosystem approach includes conservation of ecosystem structure and functioning.
Ecosystems must be managed within the limits to their functioning.
The ecosystem approach should be undertaken at the appropriate scale.
Recognizing the varying temporal scales and lag effects, which characterize ecosystem processes,
objectives for ecosystem management should be set for the long term.
Management must recognise that change is inevitable.
10. The ecosystem approach should seek the appropriate balance between conservation and use of
biological diversity.
11. The ecosystem approach should consider all forms of relevant information, including scientific and
indigenous and local knowledge, innovation and practices.
12. The ecosystem approach should involve all relevant sectors of society and scientific disciplines.

PN

e

Mest interessant 1 denne sammenhengen, er punktene 2, 11 og 12. Punkt 2 sier at
forvaltningen skal vere desentralisert til det lavest mulige nivaet. I tillegg skal man ta hensyn
til alle former for relevant informasjon, ogsa lokal eller indigen, samt at man skal involvere
alle relevante sektorer i samfunnet og vitenskapelige disipliner, jfr. punktene 11 og 12. Et
ankepunkt mot disse prinsippene, er at de er vagt formulert, og at ulike tolkninger av
begrepene som brukes lett kan legges til grunn. Det er ikke gitt hvordan man skal
implementere disse prinsippene. Likevel er det lett a se sammenhengen mellom Malawi-

prinsippene og co-management. Prinsippet om desentralisering bgr innebare at ansvarlige
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departementer delegerer fra seg forvaltningsoppgaver. Svein Jentoft er inne pa det samme i
sine grunnregler for god co-management nar han sier at ” (...) management authority should
be vested with the lowest possible organisation” (Jentoft 2000:530). I tillegg bgr bevisbyrden
angaende behovet for sentralisering ligge hos sentrale myndigheter, som ogsa bgr ha en
forpliktelse til a legge til rette for desentralisering (ibid.). Ogsa i punktene 11 og 12 vises
slektskapet til co-management, 1 og med at de antyder en brukergruppe- eller

interessentorientering.

Poenget med det ovenstaende har vert a vise at en gkosystembasert forvaltning krever en
annen type kunnskap enn enbestandsmodellene, og at noe av arsaken til de observerte
endringsprosessene i fiskeriforvaltningen kan ligge i1 dette. I innledningen nevnte jeg at en
krisesituasjon kan fungere som en katalysator for institusjonell endring, spgrsmalet er da om

den kritiske bestandssituasjonen for norsk kysttorsk har hatt denne effekten.

6.2 Co-management i et unntaksregime

I kapittel 5 diskuterte jeg hvilken form for co-management kysttorskgruppen representerer.
Na er det pa tide a Igfte blikket igjen og se pa hvordan gruppen passer inn i helhetsbildet av
den norske forvaltningen. Utgangspunktet for denne oppgaven var en antagelse om at
kysttorskens kritiske bestandssituasjon ville skape et unntaksregime i forvaltningen. I hvilken

grad kan vi si at dette er tilfelle?

Hvordan man vurderer dette, vil i stor grad bli et spgrsmal om hvilken skala man legger til
grunn nar man betrakter forvaltningen. Ser man stort pa det, utgjgr ikke ordningen med
kysttorskgruppen noen stor endring i arbeidet med a utvikle reguleringer. "Reguleringshjulet”
vist i figur 4.2 vil se likedan ut uansett. Gar man derimot grundigere til verks, vil man se at
det er flere forskjeller. Det ene er selve faktumet at det er utnevnt en egen gruppe til & vurdere
problemstillingene knyttet til forvaltningen av akkurat denne ene bestanden. En annen ulikhet
er egenskapene ved reguleringstiltakene som foreslas. I det ordinzre regimet reguleres
bestandene stort sett ut i fra begrensninger i TAC. Det er TAC som er det viktigste
hjelpemiddelet i forvaltningen. Slik er det ikke nar det kommer til kysttorsken. Det settes en
TAC, men siden kysttorsk fiskes i et blandingsfiske med nordgstarktisk torsk, er ikke TAC
utslagsgivende for hvor mye kysttorsk som fanges (Berg 2007). Det har faktisk vert hevdet at

TACen ikke har noe a si for hva som skjer i forvaltningen av kysttorsk i det hele tatt:
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”Det som skjer i kommisjonenM for kysttorskens vedkommende har ingenting med
biologi a gjgre. Det er et politisk og forhandlingsteknisk spgrsmal som ikke vil fa noen
innflytelse pa den norske kysttorskforvaltningen (...)Dersom kommisjonen hadde ant
hvilke problemer kysttorsken ville skape, sa hadde man aldri valgt et regelverk der
40.000 tonn kysttorsk og 40.000 tonn murmansktorsk ble plantet inn i avtalen pd et vis
der den norske kysttorsken ikke var med nar tredjeland skulle ha sin del. Da
kommisjonen i fjor halverte kysttorskvantumet, var det en skjpnnsmessig vurdering av
hensyn til opinionen.” (Intrafish 2004b)

De viktigste hjelpemidlene i forvaltningen av kysttorsk er dermed av en annen karakter enn i
det ordinare forvaltningsregimet. Det dreier seg ikke lenger om kvantumsbegrensning, men
om andre tiltak. Eksempler pa slike tiltak kan veere omradebegrensning, altsa a stenge av
gyteomrader eller omrader med mye ungfisk, eller begrensning i typer av redskap som kan
benyttes eller utforming av disse. Dermed dreier det seg ikke lenger om Avor mye fisk man
kan ta, men om hvordan, hvor og nar fisket skal forega. Disse ulike tilnaermingsmatene har
blitt beskrevet som numerisk versus parametrisk forvaltning (Jentoft 1998). Grunntanken i
parametrisk forvaltning er at det er umulig a male, forutsi og kontrollere stgrrelsen av
fiskebestander ved hjelp av numeriske metoder, fordi det er sa mange usikre faktorer som
spiller inn (temperatur, vannstrgmmer, grad av predasjon etc.). Derfor bgr en heller akseptere
at det vil veere naturlige svingninger. Det finnes derimot en del parametere som setter grenser
for naturlig variasjon. Dette er de gkologiske karakteristika som bestemmer blant annet vekst,
reproduksjon, migrasjon, hierarkier og predasjon (Wilson et al. 1994). Disse kan man fa
oversikt over, og nar man har kunnskap om disse parametrene, kan man regulere bestanden
ved a benytte seg av denne kunnskapen, eksempelvis ved a verne gytefisken. En parametrisk
forvaltning er ikke avhengig av en eksakt kunnskap om bestanden, men den trenger detaljerte
kunnskaper om lokale, territorielle og gkologiske forhold som den sentraliserte forvaltingen
vanskelig kan skaffe seg uten store kostnader (Jentoft 1998). En slik forvaltning apner derfor

opp for co-management i mye stgrre grad enn den numeriske modellen.

Det er ikke slik at parametrisk forvaltning ikke benyttes i det hele tatt i det ordinzre regimet.
Lofotfisket er et eksempel pa et fiskeri hvor parametriske tiltak benyttes i stor grad (Jentoft
1998). Det er heller ikke uvanlig at bestemte omrader stenges for fiske dersom innblanding av
yngel blir for stor. Forskjellen mellom det ordinere forvaltningsregimet og unntaksregimet i

forvaltning av kysttorsk ligger i at slike parametriske tiltak er de som er avgjgrende for a

' Det snakkes her om Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon.
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begrense fangsten. Det kan vare kunstig a lage et skille mellom de to formene for forvaltning,
da det uansett er vanskelig a se for seg hvordan en ren numerisk modell skulle se ut. Selv om
man setter en TAC, vil det stort sett alltid finnes andre typer reguleringer, eksempelvis
maskeviddebestemmelser, som ogsa legger begrensninger pa utgvelsen av fisket. Poenget her
har veert a vise en gradsforskyvning i unntaksregimet, slik at det legges mer vekt pa

parametriske tiltak.

En annen forskjell mellom det ordinare regimet og unntaksregimet, er graden av apenhet. Det
ser riktignok ut til at det foregar en bevegelse i retning mer apenhet i hele det norske
forvaltningssystemet, men det kommer litt bedre til syne nar det kommer til kysttorsken. Her
har rapporter blitt sendt ut til hgring, og bade rapporter, hgringsnotater og hgringsinnspill
ligger lett tilgjengelig pa nettsidene til forvaltningsmyndighetene. Etter overgangen til et
apent hgringsmgte, er det ogsa slik at papirene til Reguleringsmgtet legges ut i forkant, sa her
har kanskje unntaksregimet foregrepet en utvikling som ville komme 1 det ordinere regimet

uansett?

6.3 Tilbake til problemstilling og hypoteser

Vurdering av den generelle hypotesen

La oss starte med den generelle hypotesen. Denne sa at et unntaksregime ville tilrettelegge for
co-management i stgrre grad enn det ordinare forvaltningsregimet, men at det ville dreie seg
om en form for co-management som avviker lite fra den som praktiseres i normalsituasjonen.
Jeg vil her ta utgangspunkt i det jeg har diskutert tidligere. I avsnitt 6.2 argumenterte jeg for at
bruk av parametriske tiltak vil &pne opp for co-management, fordi utformingen av slike krever
en detaljert lokalkunnskap. Dette gjenspeiles i arbeidsformen til kysttorskgruppene.
Medlemmene av gruppen representerer organisasjoner som gjerne bestar har flere lokallag.
Det ser ut til at representantene videreformidler informasjon de har fétt fra lokale
organisasjonsmedlemmer nar det kommer til utformingen av reguleringstiltakene. I tillegg
kommer at innfgring av reguleringstiltak alltid vil fgre til at noen far sine rettigheter
innskrenket. Dette innebarer at det er en god idé a involvere brukere i utformingen av
reguleringene, ikke bare for a benytte seg av deres kunnskap, men ogsa for a sikre at tiltakene
far sterk nok legitimitet til at de det gjelder vil fglge reglene. Sa langt ser det ut til at

hypotesen holder vann.
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Andre del av hypotesen dreier seg om hvilken form medforvaltningen vil fa. Her vil jeg stgtte
meg til teori om institusjonell endring. Jeg har tidligere nevnt at institusjoner er robuste og
endrer seg langsomt. Forvaltning i et unntaksregime vil fortsatt vere en del av det
eksisterende forvaltningssystemet, og selv om det skulle komme til & anta en litt annen form,
vil det bygge pa det opprinnelige systemet. Dermed er det sannsynlig at det vil ligne mye pa
de institusjonene det bygger pa. Som Holm sier det: ”While institutional change may be
triggered by external events, the outcome will be shaped through internal processes
structured by the institutions themselves.” (1995:418). Dette underbygges ogsa av North
(1990 i Nielsen og Vedsmand (1999)), som sier at institusjonell endring ofte skjer som
marginale endringer av gamle strukturer, heller enn radikale innovasjoner eller total

reorganisering.

Overfgrer vi dette til krisesituasjonen for kysttorsk, kan vi si at bestandssituasjonen utgjgr en
slik ekstern hendelse som kan fremme institusjonell endring, i dette tilfellet innfgringen av en
egen arbeidsgruppe til a se pa utfordringer og a utarbeide forslag til mulige lgsninger. Maten
dette gjgres pa vil vaere formet av tradisjoner og normer innad i forvaltningssystemet. Ideen
med a benytte seg av en referansegruppe bygd opp av representanter fra naringa er ikke ny.
Reguleringsradet hadde lenge en lignende funksjon i forvaltningssystemet. Forskjellen ligger i
sammensetningen av gruppa, og i graden av apenhet. Dette er ogsa normer som i det siste er
internalisert i det ordinare forvaltningsregimet, og slik kan vi si at selv der unntaksregimet
skiller seg noe fra det ordinare, er det likevel formet av prosesser i dette systemet. Det dreier
seg ogsa om sma endringer i forhold til det opprinnelige systemet, og ikke om en total

reorganisering.

Ser vi pa Kysttorskgruppens rolle i forvaltningen, ser vi ogsa at formen for co-management
ikke skiller seg stort fra det som har vert vanlig i den norske forvaltningstradisjonen. Gruppen
har hatt en konsulterende rolle, uten at de har fatt delegert myndighet til a ta egne avgjgrelser i
forvaltningen. Dette er co-management slik det har vart praktisert i norsk fiskeriforvaltning.
Nivaet co-management praktiseres pa, er ogsa i samsvar med tradisjonen; det dreier seg om et
sentralt niva, ikke et lokalt. Slik sett kan kanskje Kysttorskgruppen ogsa beskrives som en
form for ”sentralisert konsultasjon”. Det korporative preget er riktignok langt svakere enn i
tidligere tiders arrangementer, men dette samsvarer ogsa med utviklingen i

forvaltningssektoren generelt sett.
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Selv om det er enkelte ting som skiller kysttorskgruppen fra tidligere referansegrupper, passer
gruppen likevel godt inn i den eksisterende tradisjonen for co-management. Da var
situasjonen en annen for Lyngenfjordprosjektet. Dette la opp til en form for co-management
som markerte et klart brudd med tradisjonen. Her ville man fatt en desentralisert struktur hvor
et regionalt forvaltningsorgan skulle besitte myndighet til & ta autonome avgjgrelser angaende
reguleringen av fisket. Dette ville tilsvare Jentofts kooperative form for co-management, en
tilnerming vi ikke har tradisjon for 1 norsk fiskeriforvaltning. Selv om viljen til
desentralisering ikke var tilstede midt pa 1990-tallet, er det tegn til at dette er i ferd med a

endre seg. Mer om dette i oppgavens avslutning, sidene 87 — 88.

Vurdering av arbeidshypotesene

Na har jeg allerede vaert inne pa noen av de temaene som arbeidshypotesene tar for seg.
Enkelte av hypotesene er vankelige a gi et klart svar pa, men jeg vil likevel ta dem for meg

etter tur.

Hj. Det vil skapes nye fora for mgter mellom brukergrupper og representanter for sentrale
myndigheter.

Formuleringen av denne hypotesen legger opp til en antakelse om det skal skapes flere nye
arenaer. Kysttorskgruppen kan sees pa som ett slikt forum for mgter mellom brukergrupper og
sentrale myndigheter, men finnes det flere? Opprinnelig hadde Kysttorskgruppen fem
medlemmer fra Fiskeridirektoratet, men disse ble etter hvert trukket ut av gruppen. Dermed
fungerer gruppen kanskje mer som en mgteplass for ulike brukergrupper og interessenter, enn
mellom disse og myndighetene. Overgangen til et Reguleringsmgte har ogsa skapt en ny
arena for mgter, og antakelig er denne et bedre egnet eksempel i denne sammenhengen. Dette
mgtet er ikke lukket pa samme mate som Kysttorskgruppen, og gir derfor mulighet for en
bredere representasjon. I tillegg kommer at det faktisk er flere representanter for
myndighetene til stede ved Reguleringsmgtet. Denne overgangen hadde nok ikke noe sarlig
med kysttorskens bestandssituasjon a gjgre, og er derfor ikke sa relevant i forhold til denne

hypotesen. Denne hypotesen kan derfor ikke sies & veere mer enn delvis bekreftet.
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H: Dette vil fore til at grad av co-management i forvaltningen av kysttorsk pker.

Ser man pa utgangspunktet, forvaltes kysttorsk sammen med torskebestanden i Barentshavet.
Det vil si at de mulige arenaene for brukergruppedeltagelse er Den blandete norsk-russiske
fiskerikommisjon og Reguleringsradet/ -mgtet. Fgr innfgringen av et apent hgringsmgte var
deltagelsen ganske begrenset i disse organene. Med innfgringen av et ekstraordinart
forvaltningsregime for kysttorsken, ble det ogsa dannet et nytt organ for mgter mellom
myndigheter og brukergrupper og andre interessenter, nemlig Kysttorskgruppen. Denne er
ogsa lukket i den forstand at ikke hvem som helst kan delta, kun oppnevnte medlemmer.
Likevel kan man si at denne representerer en gkning i grad av co-management, siden det er

skapt en ekstra arena for mgter og meningsutvekslinger.

Hj: Det vil dreie seg om en konsulterende form for co-management, altsa at brukerne vil bli
tatt med pa rad, men de vil ikke fa mer reell makt over beslutningsprosesser.

Dette har jeg allerede vart inne pa, og langt pa vei bekreftet. Det springende punktet her
dreier seg om tolkning av maktbegrepet. Jeg har allerede vist at gruppen har stor innflytelse
nar det kommer til utforming av reguleringene, men at de ikke har fatt gjennomslag for sine
anbefalinger pa alle omrader. Selv om gruppen har fatt oppgaven med a utarbeide forslag til
reguleringer, har de ikke fatt delegert myndighet til a fatte vedtak, og jeg anser derfor at denne

hypotesen kan sies a vare bekreftet.

Vurdering av problemstilling

Problemstillingen spgr i hvilken grad arbeidet med a utarbeide og implementere en
gjenoppbyggingsplan for bestanden av norsk kysttorsk vil fgre til at omfanget av
brukergruppedeltagelse i forvaltningen gker. Her finnes en premiss som ikke helt er til stede i
dagens forvaltning; det er ikke utarbeidet noen gjenoppbyggingsplan for kysttorsken. Dette til
tross for ICES gjentatte anbefalinger. Har dette noe a si for problemstillingen? Egentlig ikke.
ICES mener gjenoppbyggingsplanen bgr inkludere overvaking av bestandens utvikling, klare
spesifiserte gjenapningskriterier, samt overvaking av fisket nar det gjenapnes (ICES 2007a). 1
2004 stgttet Havforskningsinstituttet ICES’ rad, og la til at en slik plan ogsa bgr inneholde
(sitat:Havforskningsinstituttet 2004):
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¢ Innretting av fisket etter norsk-arktisk torsk og andre arter pa en slik mate at en i stgrst
mulig grad unngar a beskatte kysttorsk.

¢ En ngye overvaking av bestandsutviklingen, definerte reguleringstiltak for i stgrst

mulig grad & unnga bifangst av kysttorsk.

Omradereguleringer, tidsreguleringer og redskapsreguleringer.

Klart definerte gjenapningskriterier (for eksempel et niva pa gytebestanden).

Hvilken geografisk detaljeringsgrad man gnsker/trenger a forvalte.

Overvaking av fisket nar det gjenapnes.

Med unntak av gjenapningskriterier og klarlegging av geografisk detaljeringsgrad inngar alle
de nevnte kriteriene i forvaltingen av kysttorsk. Arbeidet med a utarbeide reguleringsforlag
ma kunne ses pa som en del av en gjenoppbyggingsplan, selv om dette ordet ikke brukes. Det
er derfor ingenting som tilsier at problemstillingen ikke har gyldighet for det arbeidet som er

gjort av Kysttorskgruppen.

Poenget med at formuleringen i hvilken grad” gjgr det vanskelig a operasjonalisere gjelder
her pa samme mate som nevnt tidligere for H,. Det lar seg likevel gjgre a diskutere rundt
problemstillingen. Jeg har allerede argumentert for at grad av co-management i forvaltningen
av kysttorsk har gkt. Dermed kan et mulig svar pa spgrsmalet vere at denne prosessen “til en

viss grad” har fgrt til at omfanget av co-management har gkt.

Spgrsmalet na er om denne effekten kan ses i resten av forvaltningssystemet ogsa. Jeg har
allerede skrevet om apnings- og endringsprosesser, og at overgangen til et apent mgte har fort
til at flere kan engasjere seg i forvaltningsspgrsmal, men at dette vanskelig kan knyttes til
kysttorskekrisen. Derimot kan det jo tenkes at de erfaringene myndighetene gjor 1 forhold til
arbeidet i kysttorskgruppen kan apne for lignende arrangementer ved senere anledninger. Jeg
tror derfor det enna er for tidlig a trekke bastante slutninger om dette spgrsmalet. Det er kun
fem ar siden den fgrste arbeidsgruppen ble nedsatt, og i forvaltningssammenheng er dette kort

tid.

84



6.4 Avsluttende kommentarer til forvaltningen av kysttorsk

Jeg har tidligere nevnt at en bgr spgrre seg hva som faktisk forvaltes 1 en co-
managementsammenheng. Er ordningen med Kysttorskgruppen et system for forvaltning av
ressursen eller et system for forvaltning av konflikter? Til dette vil jeg svare: Begge deler. Det
er apenbart at systemet har en ressursforvaltningsfunksjon. Dette er et uttalt formal med
gruppen (Kysttorskgruppen 2003). Gruppens hovedoppgave er a utarbeide forslag til
reguleringer som skal minske fangstpresset pa bestanden, slik at den kan gjenoppbygges over
tid. Samtidig er det tydelig at gruppen ogsa handterer konflikter mellom ulike fartgygrupper,
ulike interessegrupper, og mellom myndigheter og forskere pa den ene siden og brukere pa

den andre.

Det er ikke slik at alle er enige i at bestandssituasjonen er sa ille som det forskerne vil ha det
til. Vil dette si at forvaltningen har et legitimitetsproblem? Kysttorskgruppen gar ganske langt
i sa antyde at sa er tilfelle nar de anmoder om at forskningsinnsatsen ma styrkes, slik at
“innfgrte vernetiltak far legitimitet i naeringen” (Kysttorskgruppen 2007). Dette underbygges
av at flere av hgringsuttalelsene fra hgsten 2007 inneholder lignende formuleringer. Nordland
Fylkes Fiskarlag sier blant annet at forskernes krav om en streng regulering av
kysttorskebestanden har blitt fulgt opp med “meget urettferdige reguleringstiltak™, til tross for
protester fra fiskerne, og videre at ”(...) verken forskning eller forvaltning kan veere bekjent
med at det er sa liten kunnskap om kysttorsken” (Nordland Fylkes Fiskarlag 2007). Ogsa
Troms Fiskarfylking, Lofotradet og Sametinget etterlyser gkt forskningsinnsats (Lofotradet
2007; Sametinget 2007; Troms Fiskarfylking 2007). De kraftigste protestene kommer fra de
som merker reguleringene i Henningsvarboksen best, altsa fra Lofotradet og Nordland Fylkes
Fiskarlag. Norges Kystfiskarlag pa sin side, har ingen kommentarer til kunnskapsgrunnlaget,
men framhever at det synes som om de minste aktgrene ma bare de stgrste belastningene.
Videre sier de at det vil vare avgjgrende for vernetiltakenes legitimitet og oppslutning at blant
annet prinsippet om en rimelig byrdefordeling mellom aktgrene legges til grunn for

reguleringene (Norges Kystfiskarlag 2007).

Ut ifra dette kan det synes som om argumentet om legitimitet her er en vikarierende arsak,
mens det som egentlig ligger til grunn for uttalelsen er et gnske om a beskytte egne interesser.
Det er ikke dermed sagt at ikke Fiskeri- og kystdepartementet bgr ta disse advarslene pa alvor.

Det er flere som opplever reguleringene som urettferdige, samtidige som de ikke deler
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forskernes oppfatning av bestandssituasjonen. Det er lett a tenke seg at effekten av
reguleringer pavirkes av hvorvidt reguleringene mgter det fiskerne selv oppfatter som
problemet. Derfor er det viktig a etablere en enighet om hva som er problemet. Flere uttalelser
tyder pa at denne enigheten ikke er tilstede i tilstrekkelig stor grad. Det kan se ut til at
forskerne og myndighetene anser at en truende bestandskollaps er problemet, mens for
fiskerne er problemet at kunnskapen om kysttorsk er for darlig. Mer innsats pa
forskningsfronten for a forsgke a fastsla hva som er de utslagsgivende mekanismene bak
rekrutteringssvikten bgr derfor vaere en god investering fra myndighetenes side. Om ikke

annet vil en markert vilje til 8 imgtekomme fiskernes krav kunne fgre til at misngyen minker.
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Avslutning: Mot et paradigmeskifte i norsk fiskeriforvaltning?

Er den beskrevne apningen av forvaltningen bare starten pa endringsprosessene? Vil vi i tiden
framover veare vitne til stadig flere endringer? Er tiden omsider blitt moden for en
desentralisert forvaltningsmodell av den typen Lyngenfjordprosjektet la opp til? Disse
spgrsmalene er vanskelige a svare pa, og vi vil nok neppe kunne si noe om hvor langt disse
endringsprosessene vil ga fgr det er gatt et tiar eller to. Institusjonell endring tar som nevnt
lang tid, og med mindre det skulle oppsta en alvorlig ressurskrise i en av de store kommersielt
viktige bestandene, kan vi nok regne med at forvaltningsbyrakratiet i stor grad vil gjenfede

seg selv.

Trass i dette er det tegn som tyder pa at ideen om en desentralisert forvaltningsmodell slett
ikke er sa fremmed i dag som den var midt pa 1990-tallet. Det sakalte Kystfiskeutvalget har
nylig levert sin innstilling om retten til a fiske i havet utenfor Finnmark. Hovedkonklusjonen
er at folk som er bosatt ved fjordene og langs kysten av Finnmark har rett til a fiske i havet i
dette omradet. En av utvalgets tilradinger er at det opprettes et desentralisert
forvaltningsorgan som skal ha betydelig myndighet til a gi regler for fisket i havet utenfor
Finnmark. Dette forvaltningsorganet skal kunne gi regler bade om fartgystgrrelse og
redskapsbruk, og de skal disponere over kvoter og tillatelser slik at de kan sgrge for at
smaskalafisket far tilstrekkelig gode vilkar i omradet (NOU 2008:5). Dette hgres da unektelig

kjent ut?

Hvorvidt denne innstillingen kommer til a resultere i at det opprettes et slikt regionalt organ er
vanskelig a si. Innstillingen har allerede mgtt kritikk, og veien fram er enna lang & ga. Forst
skal innstillingen ut pa en omfattende hgringsrunde, og den kommer neppe opp til behandling
1 Reguleringsmgtet fgr 1 2009. Fogrst etter dette kan det bli synlig hva slags konsekvenser
denne innstillingen vil fa. Dersom den skulle bli vedtatt, vil jeg tro at den vil skape
ringvirkninger. Utvalget har fastslatt at retten til a fiske i fjordene baserer seg pa grunnlag av
historisk bruk og folkerettens regler om urfolk og minoriteter. Det finnes sjgsamiske
bosettinger i Troms ogsa. Vil de kunne kreve de samme rettighetene? Hvis retten til a fiske i
fjordene avhenger av historisk bruk, er det mange som kan kreve samme rett. Kan vi da

komme til & ende opp med et system av lokale forvaltningsorganer?
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Det er ikke bare Kystfiskeutvalget som legger opp til en stgrre grad av regional forvaltning.
Ogsa nar det gjelder kongekrabbe, foreslas det at et folkevalgt regionalt niva skal gis en
seerskilt rolle i forvaltingen (Stortingsmelding nr. 40 2006-2007). Denne meldingen har na
vert til behandling i Stortingets Naringskomité, hvor flertallet viser til at kongekrabben, fordi
den er begrenset til Finnmarkskysten, er en seregen lokal ressurs som er egnet til a forvaltes
regionalt (Innst.S.nr.143 2007-2008). Dette er i trad med forslaget til en forvaltningsreform
som nylig er lagt ut til hgring. Her foreslas det at regionene i fiskerisammenheng vil fa
myndighet til a gi lokale fiskerireguleringer innenfor gitte rammer (min utheving), samt at de
vil bli ansvarlige for utvikling av kriterier for deltagelse i og utgvelse av fisket etter

kongekrabbe (Kommunal- og regionaldepartementet 2008).

Det er altsa flere tegn til at viljen til a desentralisere forvaltningsoppgaver ser ut til & bli

stgrre. Hvordan bestanden av norsk kysttorsk utvikler seg videre kan komme til a fa betydning
for viljen til a endre pa det norske forvaltningssystemet. Dersom bestanden virkelig kollapser,
kan dette fgre til at systemet taper legitimitet, og vi kan fa sterke krav om forandring. Dette
kan fgre til stgrre endringer enn det forvaltningsreformen legger opp til. Hvis bestanden
gjenoppbygges derimot, er sjansen stor for at dette vil vaere en fjer i hatten for norsk

fiskeriforvaltning, og et incentiv til a beholde systemet slik det er i dag.

Jeg startet denne oppgaven med tre sitater, og gnsker a avslutte med ett. Gitt at den norske
forvaltningen gnsker a bygge opp en desentralisert modell for fiskeriforvaltning, er det slett
ingen darlig idé a starte forsiktig i ett omrade, eksempelvis med en regional modell for

forvalting av kongekrabbe:

Management reforms should be tried out in small scale what is later implemented in
full scale, since small mistakes are always easier to handle than big ones. (Jentoft
2000)
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