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Sammendrag

Denne oppgaven ser pa etablering av lokal forvaltningsmodell for Ytre Hvaler Nasjonalpark. Lokal
forvaltning betyr at forvaltningsmyndighet flyttes fra Fylkesmannen til kommune og fylkeskommune,
ved at de to sistnevnte utnevner politikere til a sitte i et nasjonalparkstyre. Ved a se pa hvordan
medlemmer av nasjonalparkstyret og andre lokale forvaltningsaktgrer oppfatter den lokale
forvaltningsmodellen, aktgrenes roller, forventninger til dem og forholdene dem i mellom, sgker

oppgaven a beskrive deres oppfatning av nasjonalparkstyrets mandat og handlingsrom.

Semistrukturerte intervju har blitt utfgrt med medlemmer i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre og andre
lokale forvaltningsaktgrer. Nasjonalparkstyret har og blitt observert pa et styremgte og under

befaring. Protokoller fra nasjonalparkstyrets mgter har blitt analysert.

Resultatene viser at informantene oppfatter at nasjonalparkstyret i all hovedsak holder seg til
verneforskrift og forvaltningsplan, og oppfatter sitt mandat som bestemt av disse. Medlemmene av
styret oppfatter seg selv som representanter for styrets interesser, og ikke interessene til den
kommunen eller fylkeskommunen de til vanlig representerer. Styret oppfatter at mandatet gir
grunnlag for selvstendige vedtak, en forstaelse som apner for at lokale forhold kan pavirke
forvaltningspraksisen. Ytre Hvaler nasjonalparkstyre har til na ikke opplevd a bli overprgvd av
overordnet myndighet, og synes derfor a oppfatte sitt handlingsrom som stgrre enn beskrevet i

vedtekter og forvaltningsplan.

Nasjonalparkstyret har til nd ofret temaet vern nesten all oppmerksomhet. Det har vaert enighet i
styret om deres rolle i de fleste saker. Styrets unge alder og det at styret er i en opplaeringsfase kan
forklare noe av hvorfor styret i stor grad holder seg til verneforskrift og forvaltningsplan. Sterkt press
pa arealene i Hvaler og forventninger om vern fra sentrale og lokale aktgrer kan vaere en annen

arsak.

Styrets virksomhet fram til i dag viser at styret ikke har brukt sine muligheter til 3 sette i gang tiltak,
men har vaert lojale mot verneforskriften, og konsentrert om a oppna konsensus innenfor rammen av
a stabilisere vernet. Dette kan tolkes som en avpolitisering der medlemmene jobber sammen mot et
stgrre mal og i liten grad ut fra partipolitiske interesser. Tiden vil vise om nasjonalparkstyret vil se det
som formalstjenlig med en sa utbredt konsensusholdning nar vernet stabiliserer seg, og om politiske
skillelinjer mellom medlemmene av nasjonalparkstyret vil bli klarere nar tiltak knyttet til

naeringsmessig utvikling blir et tema.

Ngkkelord: PROTOUR, nasjonalparkforvaltning, lokal forvaltningsmodell, co-management,
naturbasert reiseliv, mandat, handlingsrom.



Abstract. This study focuses on the introduction of the local management model in Ytre Hvaler
national park. With the introduction of local management the administrative authority is transferred
from the county level to the local level and local politicians are appointed to participate in a national
park council. By analysing how members of the council and other stakeholders in the local
management perceive the local management model, the roles of the stakeholders, the expectations
of the stakeholders and the relationships between them, this study tries to describe their view on the
mandate and the scope of action of the national park council. To collect the data needed for the
study semi-structured interviews were conducted with members of the national park council and
stakeholders in the local management. The national park council has been observed during a council
meeting and during a site visit in the national park. Protocols from the national park councils

meetings have been analyzed.

The results show that informants perceive that the national park council largely adhere to the legal
regulations and the management plan, and that they perceive their mandate as decided by these
documents. Members of the council view themselves as representatives of the interests of the
council, and not the interests of the municipality or county-administration they normally represent.
The council perceives that the mandate provides the basis for them to make independent decisions,
an understanding which allows for local conditions to influence management practice. The national
park council of Ytre Hvaler has yet to experience an objection from a superior authority against their
actions, and seems therefore to perceive their action of scope as greater than described in the legal

regulations and the management plan.

So far the national park council has used almost all off its attention on issues dealing with
conservation. The members of the council have agreed on their role in almost all cases so far. The
young age of the national park council, and the fact that council is still in period of learning, is one
explanation for why the council largely adheres to the management plan and the legal regulations. A
strong pressure on the areas in Hvaler combined with expectations of conservation from central and
local stakeholders is another possible explanation. The national park council has not yet used their
ability to take action, but has been loyal to the legal regulations, and has focused on obtaining
consensus and securing the conservation of the area. This can be interpreted as de-politicization of
the council, where members work together toward a larger goal, and not out of political interests.
Time will tell if the national park council will see it as beneficial with a consensus approach when the
conservation has been appropriately secured, and if political divisions between the members of the
council will become clearer when initiatives related to commercial development are presented.

Key words: PROTOUR, national park management, local management, co-management, nature-

based tourism, mandate, scope of action.
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1.0 Innledning

1.1 Bakgrunn for oppgaven

Denne oppgaven handler om etableringen av lokal forvaltningsmodell for Ytre Hvaler Nasjonalpark,
og jeg vil undersgke hvordan medlemmer av nasjonalparkstyre og lokale forvaltningsaktgrer
oppfatter Ytre Hvaler nasjonalparkstyre sitt mandat og handlingsrom. Oppgaven skrives innenfor
rammene av det stgrre forskningsprosjektet «Dynamiske forvaltningsperspektiver pa
reiselivsutvikling i norske nasjonalparker» (PROTOUR). Prosjektet fokuserer pa forholdet mellom
forvaltning og reiseliv i norske nasjonalparker og deres randsoner, og ser pa muligheter for utvikling
av naturbasert turisme i disse omradene (Stensland 2010). Prosjektet ledes av Institutt for

naturforvaltning ved UMB og finansieres gjennom Norges forskningsrad (Norges forskningsrad 2010).

Siden Rondane ble vernet som Norges fgrste nasjonalpark i 1962 (Miljgverndepartementet 2002) har
rundt seksten prosent av landarealene i Norge blitt vernet (Haukeland 2011). Nasjonalparkene ligger
ofte i perifere omrader der de tradisjonelle nzeringene er i tilbakegang, og de vernede omradene
framstar som potensielle omrader for naeringsutvikling, basert pa en gkende interesse for
naturbasert reiseliv. Samtidig ser vi i fglge Haukeland en holdningsendring der vern mot bruk,

erstattes med vern gjennom bruk, og en apning for a inkludere sosiale interesser i forvaltningen.

Tradisjonelt har forvaltning av verneomrader vaert en statlig oppgave (Direktoratet for
naturforvaltning 2008), men i de senere arene har man gradvis gatt vekk fra synet pa nasjonalstaten
som den naturlige forvalter av verneomrader (Svarstad et al. 2003). | 2009 vedtok Regjeringen at
lokal forvaltning skal veere den nye modellen for nasjonalparker og stgrre verneomrader, og inviterte
kommuner til 4 delta i forvaltningen (MD 2009a). Hvaler og Fredrikstad kommuner har sammen med

@stfold fylkeskommune takket ja til denne oppgaven.

Lokal forvaltning betyr at forvaltningsmyndighet flyttes fra Fylkesmannen til kommune og
fylkeskommune ved at de sistnevnte utnevner politikere til 3 sitte i et nasjonalparkstyre (MD 2009a).
Nasjonalparkstyret skal fatte beslutninger i trad med naturmangfoldsloven og verneforskriften og

iverksette «ngdvendige tiltak dersom verneverdier er truet» (MD 2009-2010, s 218).

Ytre Hvaler Nasjonalpark ble opprettet den 26. juni 2009 (Fylkesmannen i @stfold 2011 s 2) og kan
fremdeles regnes som en ny nasjonalpark. Opprettelsen av en nasjonalpark «innebaerer at det settes
nye rammer for den virksomhet som kan tillates» (MD 1991-1992, s 27). De nye rammene skaper et
behov for a avklare hva som er tillatt og kan fgre til en «reforhandling av bruksrettigheter»

(zachrisson 2009, s 4). Styrets forvaltningspraksis og utgvelse av skjgnn i de fgrste arene vil trolig ha



stor betydning for brukerinteresser og naturkvalitetene i nasjonalparken. Det er derfor naturlig at det

lokalt knytter seg sterke interesser til styrets arbeid.

En viktig konklusjon i rapporten Lokal forvaltning av store verneomrdder - Erfaringer fra fire forsgk
«er at de ulike forvaltningsmodellene i begrenset grad kan forklare variasjon i lokal praksis» (Falleth
& Hovik 2008, s 53). Forskjellene forklares med ulike tradisjoner for forvaltningspraksis i
deltakerkommunene og med graden av kommunalt engasjement. Nasjonalparkstyre er fremdeles i
en etableringsfase hvor rutiner for a takle forvaltningsoppgavene utvikles. Sammen med lovverk,
retningslinjer og andre forventninger til nasjonalparkstyrets arbeid, er styrets oppfatning av mandat
og handlingsrom en av flere faktorer som er med pa a forme disse rutinene og dermed et interessant

tema & undersgke.

Nasjonalparkstyret er fremdeles i en etableringsfase, og det er for tidlig a trekke klare konklusjoner
om dets forvaltningspraksis. Oppgaven vil derfor undersgke hvordan lokale forvaltningsaktgrer
oppfatter nasjonalparkstyrets rolle i forvaltningen av Ytre Hvaler nasjonalpark, for slik a belyse
hvordan styrets mandat og handlingsrom oppfattes. Hvordan styret oppfatter sin rolle vil fa
betydning for framtidig forvaltningspraksis og etter hvert for i hvilken grad verneformalene

overholdes.

1.2 Problemstilling

Oppgavens hovedproblemstilling er: «Hvordan oppfatter lokale forvaltningsaktgrer Ytre Hvaler

Nasjonalparkstyres mandat og handlingsrom?»
For a utdype problemstillingen har oppgaven fglgende underproblemstillinger:

¢ Hvilke forventninger har deltakerne i nasjonalparkstyret, ansatte i Hvaler kommunes
forvaltning, nasjonalparkforvalter og nasjonalparksenteret til den lokale
forvaltningsmodellen?

e Kan styrets oppfatning av sitt mandat og handlingsrom tolkes som en form for
co-management (samforvaltning)?

e Hvordan oppfattes styrets rolle i utviklingen av naturbasert reiseliv i nasjonalparken?

Ved a fokusere pa Ytre Hvaler nasjonalparkstyre legges det i oppgaven et lokalt perspektiv pa
forvaltningsmodellen, men der rammene for styrets virksomhet settes inn i en stgrre sammenheng
ved a beskrive rammene forvaltning, lovverk, politikk og andre samfunnsinteresser danner for styrets
virksomhet. Et annet ord for disse rammene er sosial struktur (Benjaminsen & Svarstad 2002).
Oppgaven vil underspke hvordan lokale forvaltningsaktgrer oppfatter styrets rolle i denne

strukturen, for slik a belyse nasjonalparkstyrets mandat og handlingsrom.



Co-management kan forstas som en forvaltningsmodell for vernede omrader «hvor staten
samarbeider med brukergrupper, kommuner, og forskningsinstitusjoner og andre» (Zachrisson 2009,
s v). Lokal forvaltningsmodell har likhetstrekk med denne modellen, og i denne oppgaven vil teori om

co-management bli sett opp mot oppfatninger av styrets rolle.

1.3 Handlingsrom og mandat
Begrepet handlingsrom blir i denne oppgaven brukt for & beskrive graden av frihet

nasjonalparkstyret har til 3 utgve sitt mandat. Handlingsrommet defineres fgrst og fremst av rettslige
regler, som setter grenser for dets utgvelse av mandat, og i andre rekke av gvrige sosiale strukturer,

dvs. forhold til andre organisasjoner som setter grenser for hva styret kan gjgre.

Mandat betyr fullmakt (Gisle & Andenaes 1999) og fullmakt er et «utsagn hvor en fysisk eller juridisk
person gir en annen rett til a foreta rettslige disposisjoner pa sine vegne» (s 105). Med Ytre Hvaler
Nasjonalparkstyrets mandat menes deres rett til 3 foreta rettslige disposisjoner i nasjonalparken. |
denne oppgaven vil mandat bli brukt til & beskrive de handlinger styret formelt har lov til & utfgre,

mens handlingsrom handler om i hvilken grad styret kan benytte seg av mandatet.

1.4 Oppgavens oppbygging

Videre i oppgaven vil fgrst teori presenteres i kapittel to. For a gi en bedre forstaelse av lokal
forvaltningsmodell gir kapittel tre et historisk blikk pa forvaltning av norsk natur, generelle
forvaltningstrender, og bakgrunn for lokal forvaltningsmodell. | kapittel fire presenteres Ytre Hvaler
nasjonalpark som oppgavens studieomrade. Prosessen fram mot vern og dagens utfordringer
beskrives forst, for oppgaven tar for seg lokal forvaltningsmodell, nasjonalparkstyret, rammene for
dets virksomhet og ender med en operasjonalisering av problemstillingen. Videre fglger metode i

kapittel fem, resultatene presenteres i kapittel syv, og oppgavens diskusjon fglger i kapittel atte.



2.0 Teori

2.1 Aktgr, struktur og rolle
I samfunnsvitenskapen star begrepene aktgr og struktur sentralt i forsgk pa a forklare fenomener i

samfunnet (Benjaminsen & Svarstad 2002). Et annet viktig begrep er rolle. En aktgr kan beskrives
som den som utfgrer en handling, mens strukturen er rammene handlingen utfgres innenfor. En rolle
kan beskrives som forventningene knyttet til en aktgrs handlinger i en struktur (Hernes & Hestmann

2002).

En akt@r kan for eksempel veere en organisasjon, et individ, et styre, eller et departement i staten.
Aktgrers handlinger baserer seg pa deres «mer eller mindre klare malsettinger og verdier»
(Benjaminsen & Svarstad 2002, s 17). Struktur er rammen, eller omgivelsene, for en aktgr og kan
deles inn i fysisk struktur, sosial struktur, teknologi og kultur (Hatch 2001). Strukturene viser en
aktgrs muligheter og begrensninger, men disse rammene er ogsa menneskeskapte og kan endres av
aktgrer og deres handlinger (Benjaminsen & Svarstad 2002). Naturgitte forhold er ogsa en del av
strukturene som pavirker aktgrene. De forventningene strukturen skaper til en aktgrs handlinger, er
med pa a skape aktgrens rolle (Hernes & Hestmann 2002). Dette kan beskrives som «stabile
forventninger eller et sett med normer som fglger med en bestemt plass i samfunnet» (s 80). Nar det

knytter seg ulike forventninger til en rolle, kan en aktgr havne i en rollekonflikt.

Med begrepet rolle kan vi beskrive struktur pa ny, der «en struktur ... bestar av rolleforventninger og
regler for hvem som bgr eller skal gjgre hva, og hvordan det bgr eller skal utfgres» (Christensen et al.
2002, s. 19). Struktur kan vises visuelt i et organisasjonskart og er et uttrykk for hvilke forventninger
som knytter seg de ulike aktgrene i en organisasjon, med det forteller oss ikke hvordan aktgrene

faktisk handler (Christensen et al. 2002).

Nasjonalparkstyret er en aktgr som handler innenfor rammene av en struktur og de forventningene
den skaper til styrets handlinger. Aktgrer som kommuner, private hytteeiere og nzeringsliv er en del
av styrets omgivelser, og en del av strukturen. De har ogsa forventninger til styrets adferd, men de er
ikke bindene gjennom lov, slik som styrets vedtekter. Hvor mye struktur har a si for aktgrers
handlinger, og hvilken grad av handlefrihet aktgrer har, er et sentralt punkt i diskusjonen om hva

som pavirker en aktgrs handlinger.

2.2 Institusjonell teori
En institusjon kan beskrives som et «forhold som er regulert av sedvane eller lov i et samfunn»

(Hernes & Hestmann 2002, s 153). Teori som omhandler disse forholdene kalles institusjonell teori og

«er en av flere teorier om en organisasjons forhold til sine omgivelser» (Hatch 2001). Institusjonell



teori brukes ogsa til & forklare handlinger innad i organisasjoner. Sosiale institusjoner skapes ved
«gjentatte handlingsmegnstre, eller vanlig mater a handle pa» (Benjaminsen & Svarstad 2002, s 271).
Ved 3 definere normal adferd og hvordan en bgr handle, danner sosiale institusjoner rammer for

aktgrers handlinger og er en del av den sosiale strukturen.

Institusjonell teori bygger pa en antagelse om at en organisasjon ikke bare pavirkes av interne
forhold, men ogsa av samfunnets verdier (Hatch 2001). En organisasjons adferd kan i fglge
institusjonell teori forklares ved at den styres av rutiner skapt for a lgse oppgaver effektivt (Olsen
1988). Adferden pavirkes med andre ord hovedsakelig av etablerte rutiner som «definerer hva som
er normalt, akseptabelt og fornuftig» (s 22), og bidrar til 3 skape forutsigbarhet. | fglge Olsen styres
en organisasjons handlinger og avgjgrelser mer av rutiner enn av tidkrevende vurderinger i hver
enkelt sak. Det forklares ved at «formelle organisasjoner forholder seg til konflikt, begrenset
rasjonalitet og tvetydighet gjennom & utvikle erfaringsbaserte standardprosedyrer» (s 17). Med
institusjonell teori kan man undersgke hvilken del av en organisasjons omgivelser som har stgrst

pavirkning pa den (Hatch 2001) og som kan pavirke organisasjonens rutiner.

Et perspektiv innen institusjonell teori peker pa innvirkningen av personers verdier, normer og
virkelighetsoppfatning pa en organisasjons adferd (Christensen et al. 2002). Andre legger stgrre vekt
pa strukturer og forventninger som bestemmende for adferd. Flere ser heller de to perspektivene
som utfyllende teorier, hvor begge er forklarende pa en organisasjons adferd (Christensen et al.
2002). Her ser vi igjen diskusjonen om hvorvidt struktur eller individuell handlefrihet har stgrst

pavirkning pa aktgrers handlinger.

Begrepet institusjonalisering beskriver en prosess der organisasjoner ved samhandling med sine
omgivelser «vokser seg gradvis mer komplekse ved a utvikle uformelle normer og praksiser»
(Christensen et al. 2002, s 24) og slik far flere rutiner for & handtere utfordringer. Institusjonalisering
innebaerer at organisasjonen far verdi i seg selv, uavhengig av medlemmene og dermed ogsa kan bli

vanskeligere 3 endre.

Benjaminsen & Svarstad (2002) beskriver institusjoner og deres evne til & skape forutsigbarhet som
sentralt i forbindelse med ressursutnyttelse. Nasjonalparkstyret er na i en oppstartsfase hvor rutiner
etableres for a imgtekomme de forvaltningsoppgavene de har blitt tillagt. Hvordan styret oppfatter
sine oppgaver og sin rolle kan derfor ha innvirkning pa senere praksis, og hvordan naturverdier
forvaltes. Formalet med a bruke institusjonell teori er a belyse hvorvidt det er nasjonalparkstyrets
omgivelser, eller interne faktorer som medlemmenes personlige kjennetegn, som pavirker
utviklingen av styret og etableringen av rutiner. Det er ogsa interessant a se pa hvilke aktgrer i styrets

omgivelser som eventuelt har adgang til 3 pavirke styret i denne prosessen. Institusjonell teori passer



til 3 beskrive en organisasjon som ma innrette seg etter mange regler og forventninger og er derfor
godt egnet til 3 beskrive nasjonalparkstyret (Hatch 2001). Men ved at den forklarer styret ut i fra

dens omgivelser, kan en risikere a ga glipp av forklaringer som ligger i egenskaper ved styret selv.

2.3 Bruk og vern

Heiberg (1999) beskriver to konfliktdimensjoner som helt sentrale nar ulike interesser knytter seg til
samme areal. Bruk - vern (figur 1) tar opp konflikten om hvor strengt det skal vernes og hvilken bruk
som skal veere tillatt, mens storsamfunn-lokalsamfunn viser til om allmenne eller lokale interesser

skal avgjgre hvordan en ressurs forvaltes.

Storsamfunnet

Vern Bruk

Lokalsamfunnet

Figur 1 To konfliktdimensjoner ved planlegging i kulturlandskap (Eli Heiberg, 1999)

Konfliktlinjen bruk-og-vern omhandler hvordan vi velger a bruke vare naturressurser. | fglge Heiberg
(1999) er dette et politisk valg med grunnlag i interesser og verdisyn i samfunnet. En konflikt mellom
verneinteresser og naeringsinteresser beskrives her som en konflikt mellom ulike aktgrer med ulikt
verdisyn. Konflikten star ofte mellom et verdisyn der naturen hovedsakelig har nytteverdi og hvor
naturressursene bgr utnyttes, og et verdisyn der naturressursene nyttiggjgr som arena for
«forskning, rekreasjon og friluftsliv» (s 98). Interesser knyttet til naturbasert reiseliv fremmer derimot

bade bruk-og-vern og viser at modellen gir en noe forenklet framstilling av bruk - vern konflikten.

Konfliktlinjen mellom storsamfunnet og lokalsamfunnet kalles aktgrdimensjonen og belyser hvem
som har rett til 3 bestemme over bruken av ressursene. Som aktgr kjennetegnes storsamfunnet av at
det representerer interessene til en stgrre gruppe mennesker. Staten, internasjonale avtaler og
nasjonale organisasjoner er eksempler pa slike aktgrer. Lokalsamfunnet representeres ofte av de
som bruker eller eier en ressurs og kan veere lokalbefolkning, kommune, eller grunneiere. Lokal
selvraderett fremmes, med grunnlag i aktgrens historiske rolle som forvalter av ressursen. Ogsa

denne konfliktlinjen pavirkes av verdisyn og holdninger.



Heiberg peker pa at rammene for bade bruk og vern bestemmes pa nasjonalt niva og argumenterer
for at konfliktlinjen bruk - vern gar gjennom staten med ulike departement - sektorer - pa hver sin
side (Heiberg 1999). Som eksempel sto i en periode miljgverndepartementet og
fiskeridepartementet pa henholdsvis verne- og bruks-siden i verneprosessen for Ytre Hvaler. Siden
dette ble skrevet i 1999 har nye lover lagt premisser for gkt samarbeid mellom ulike departement og

sektorer i forhold til konfliktlinjen bruk - vern.

De ulike begrepene som brukes i modellen kan kritiseres for a veere generaliserende. Begrepet
lokalsamfunn kan vaere problematisk «ettersom ethvert lokalsamfunn er en omskiftelig blanding av
gammelt og nytt, interne konflikter, ulike folkegrupper, interesser og fglgelig med mer eller mindre
klare maktstrukturer» (Aas & Vistad 2003, s 9). Hensikten med modellen er 3 vise konfliktene

nasjonalparkstyret ma forholde seg til og a introdusere begreper for a diskutere dem.

2.4 Naturbasert Reiseliv
Naturbasert reiseliv er et komplekst forskingsfelt, og det finnes ingen felles definisjon av begrepet

man kan enes om i forskningen (Fredman & Tyrvainen 2010). Mehmetoglu gir bevisst en vid
definisjon av begrepet og omtaler naturbasert reiseliv som «opplevelser/aktiviteter som er direkte
avhengige av natur» (2007, s 26). Alt fra en strandferie til en kajakktur, involverer natur og mange
former for turisme kan defineres som naturbaserte. Mehmetoglu beskriver naturbasert reiseliv som
en naering i rask vekst og nevner gkt fokus pa naturvern, gkt verdsetting av ikke-materielle verdier og
fravaer av natur i det moderne dagliglivet som arsaker til populariteten. Valentine (1992) bruker en
tredeling for a vise variasjonen innen naturbasert reiseliv, der han definerer aktiviteter etter hvilken
grad de avhenger av naturen. Aktivitetene kan vaere helt avhengige av, bli forsterket av, eller
tilfeldigvis forega i naturen. Begrepet naturbasert reiseliv vil i denne oppgaven bli brukt som turisme

som finner sted i, eller er avhengig av, natur.

Fredman og Tyrvadinen (2010) peker pa natur som et viktig grunnlag for utvikling av reiseliv i Norden,
og nasjonalparker i gkende grad, som arena for naturbasert reiseliv og gkonomiske vekst. | Norge
finnes en oppfatning om at nasjonalparker kan bidra til naeringsutvikling og arbeidsplasser i omrader
knyttet til dem (Haukeland 2011). Naturbaserte aktiviteter er arealkrevende og involverer mange
interessenter (Fredman & Tyrvdinen 2010). Planlegging og forvaltning framheves derfor som
ngdvendig for & unnga konflikter nar ulike bruker interesser knytter seg til samme areal, og
artikkelforfatterne etterlyser forskning pa former for samarbeid mellom offentlig og private

interessenter.

Mehmetoglu peker pa turismeplanlegging som en «grunnleggende forutsetning for & kunne utvikle

turisme i en baerekraftig retning» (2007, s 119). | fglge Mehmetoglu medfgrer offentlig sektors



posisjon som en upartisk part, uten kommersielle interesser og «med mandat til a representere hele
befolkningen» (s 124), at den kan spille en viktig rolle i arbeidet med a utvikle baerekraftig turisme.
Offentlig sektor kan ogsa ha et helhetlig og langsiktig perspektiv pa utvikling, og slik bidra til en
baerekraftig utvikling. Blant virkemidler det offentlige innehar beskrives vern av sarbare omrader og
infrastruktur for tilrettelegging for turisme. Sonering nevnes som virkemiddel for a8 unnga konflikt nar

flere interesser knytter seg til samme areal (Mehmetoglu 2007).

2.5 Forvaltning av fellesgoder: co-management / samforvaltning

| fglge Bugge (Bugge 2009) er et fellesgode et gode alle har adgang til a bruke. | Norge reguleres bruk
av utmark og mange av ressursene der gjennom lover og rettigheter som beiterett og rett til hogst,
men ikke alle. Opplevelser i natur og gkosystemtjenester er eksempler pa goder som alle kan nyte og
som ingen kan kreve enerett pa. Friluftsloven (MD 1957) og allemannsretten sikrer tilgang for alle til
opplevelser i utmark. Fordi det er problematisk a regulere bruken av fellesgoder, er de utsatt for

overbelastning (Bugge 2009).

| artikkelen Tragedy of the commons, allmenningens tragedie, beskriver Garrett Hardin hvordan fri
tilgang til en begrenset ressurs for en bestemt gruppe, kan fgre til en forringing av naturressursene,
og Zachrisson (2009) viser til at Hardin selv brukte nasjonalparker som eksempel pa en allmenning. |
en nasjonalparkkontekst representerer storsamfunnet gruppen som forvalter ressursen, mens
nasjonalparkens fellesgoder representerer ressursen. | fglge Benjaminsen og Svarstad finnes to
mulige Igsninger for @ unnga allmenningens tragedie, a) enten a regulere bruken av ressursen, eller
b) a privatisere den og dermed oppheve allmenningen (Benjaminsen & Svarstad 2002). Forvaltning av
norske nasjonalparker tar sikte pa den fgrstnevnte, og introduksjonen av lokal forvaltningsmodell
representerer en ny tilneerming for a forvalte fellesgodene ved at lokale aktgrer forvalter ressursene

pa vegne av storsamfunnet.

Elinor Ostrom (1990) peker pa betydningen av sosiale institusjoner og regler for forvaltningen av
ressurser. Hun mener at sosial struktur, og hva som anses som normal adferd, pavirker
ressursforvaltningen og bidrar til en forutsigbar forvaltning, men ikke ngdvendigvis en god
forvaltning. Dette synet medfgrer at ulike verneomrader har ulike rammer for forvaltningen. Pa tross
av ulikhetene mener Ostrom at det eksisterer noen grunnleggende og felles utfordringer for vernede
omrader og har laget et sett med prinsipper for organisering av omrader med fellesgoderessurser

basert pa utfordringene.



Prinsipper for organisering av omrader med fellesgoderessurser (Ostrom 1990, s 90) basert pa \
oversettelse av Benjaminsen og Svarstad (2002, s 271).
¢ Klare definerte grenser for verneomradet, bruk av ressurser og hvem som kan bruke dem
¢ Regler for utnyttelse av ressurser basert pa lokale forhold som sikrer forutsigbar forvaltning
¢ Deltagelse: de som omfattes av regelverket, kan vaere med a endre reglene
¢ Overvakning av ressursen slik at avgjgrelser baseres pa effekten av de felles handlingene
e Straffereaksjoner tilpasset hvor grovt et brudd pa de felles reglene er

e Forvaltningen ma ha mekanismer og arenaer for konfliktlgsning

k e Rettigheter til selv a organisere den lokale forvaltning, anerkjent av sentrale myndigheter/

Ostrom sine prinsipper har dannet utgangspunkt for modeller der man i stgrre grad tar hensyn til

sosiale og lokale interesser i forvaltningen. En slik forvaltningsform er co-management, eller
samforvaltning som det kalles pa norsk. Co-management kan forstas som en forvaltningsmodell
«hvor staten samarbeider med brukergrupper, kommuner, og forskningsinstitusjoner og andre»
(zachrisson 2009, s v), og dermed inkluderer flere offentlige niva, og flere aktgrer i
forvaltningsprosessen. Inkluderingen kan sees som et uttrykk for at komplekse utfordringer, som a
hindre tap av biologisk mangfold, pavirkes av sosiale institusjoner og derfor krever
forvaltningsmodeller med arenaer for samarbeid mellom ulike aktgrer. Malet med samarbeid er at
alle aktgrer skal kunne bidra med kunnskap og ressurser, at det blir mindre konflikt og at ulike
aktgrer far stgrre forstaelse for hverandres synspunkter. Zachrisson (2009) poengterer at ingen

modell for forvaltning av vernede omrader bgr

sees pa som en universallgsning, og at hvert

. ) ) . Central Local
verneomrade trenger en forvaltning tilpasset sine government government

forhold.

Co-management
Carlsson og Berkes (2004) definerer co- 8

management som felles forvaltning av felles
ressurser der staten deler makt med lokale Commercial Civil society, Local

private sector communities
interesser, og der kommunikasjon med brukerne

er en del av forvaltningen. De poengterer at Figur 2 Kategorier med aktgrer i co-management

. forvaltning (Carlsson & Berkes 2004
hverken staten eller lokale kan sees som enhetlige orvaltning (Carlsson & Berkes )

aktgrer, men heller som representanter for en variasjon av interesser. Det framheves ogsa som et
viktig poeng at co-management er en prosess i stadig utvikling, der prosessen, samhandlingen og

utviklingen av de sosiale relasjonene mellom aktgrene er et mal i seg selv (Carlsson & Berkes 2004).
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Den siste utviklingen i co-management litteratur bestar i fglge Zachrisson (2009) i at prinsipper for
adaptiv forvaltning innarbeides i co-management prosessen. Adaptiv forvaltning gar ut pa a se
ressursforvaltning i en stgrre sosial ssammenheng (Kofinas et al. 2009). Ved a male resultatene av
tiltak, og tilpasse tiltakene om ngdvendig, sgker man a oppna en tilpasningsdyktig forvaltning, med
hgy grad av maloppnaelse. | Forvaltningsplan for Ytre Hvaler nasjonalpark defineres adaptiv
forvaltning som en metode benyttet til forvaltning, der «man setter mal for bevaring og forvaltning,
bestemmer tiltak for @ oppna disse malene, kontinuerlig overvaker ... og justerer tiltakene om malene

ikke nas» (Fylkesmannen i @stfold 2011, s. 6).

Co-management er som forvaltningsform en del av en internasjonal trend, der lokal deltakelse i
gkende grad spiller en rolle i forvaltning og beslutningstaking (Svarstad et al. 2003). Ved at nasjonale
myndigheter samarbeider med lokale, forventer man at lokal kunnskap bidrar til en bedre forvaltning
og at ordningen fremmer lokaldemokratiet. Trenden blir mgtt med skepsis fra naturvernhold, som er
bekymret for lokale interesser vil ga utover naturverdier, og kritikk for manglende evne til a inkludere

lokalbefolkningen i beslutningsprosesser (Svarstad et al. 2003).

Lokal forvaltningsmodell er av relativt ny dato i Norge og det finnes lite sammenliknings grunnlag i
tidligere praksis og litteratur. Modellen har likhetstrekk med co-management, ved at begge legger
forvaltningen til et lokalt niva og at de bygger pa en del av de samme prinsippene. Derfor vil co-
management-teori og Ostroms forvaltningsprinsipper bli brukt i forbindelse med studiet av lokal

forvaltningsmodell.
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3.0 Forvaltning av norsk natur

3.1 Historisk blikk pa norsk naturforvaltning
Ideen om a verne naturressurser fra utnytting kommer fra USA og har sin bakgrunn i et gnske om a

verne natur for fremtiden og samtidig skape rekreasjonsmuligheter for allmenheten (Aas & Vistad
2003). Bade bruk og vern var altsa en del av formalet med vernet. | 1872 ble Yellowstone opprettet
som verdens fgrste nasjonalpark, og i 1909 sto Sverige for etableringen av Europas fgrste
nasjonalparker (MD 1991-1992). Rondane ble Norges f@rste nasjonalpark, opprettet i 1962 (MD
2002).

Ulike oppfatninger av innholdet i nasjonalpark-konseptet i ulike land (Aas & Vistad 2003) gjorde
opprettelsen av den internasjonale naturvernunionen (IUCN) i 1948 til en viktig begivenhet for
etableringen av internasjonale retningslinjer for nasjonalparker (MD 1991-1992). Nasjonalparker skal
i felge organisasjonen vaere store og relativt ubergrte naturomrader, som er apne for allmennheten
gjennom rekreasjon, lzering og forskning. De skal vaere vedtatt og forvaltet av landets hgyeste

myndighet, og IUCN definerer bade vern og bruk som formal med etablering av nasjonalparker.

Haukeland (2011) viser at ulike verneformal vektlegges opp gjennom historien og peker pa en trend
fra 1960 tallet og utover, der brukerinteresser nedprioriteres til fordel for verneinteresser. | dag er
imidlertid trenden at man i gkende grad tar hensyn til brukerinteresser i forvaltningen av

nasjonalparker.

I Norge har overgangen til et moderne industrisamfunn og de enorme samfunnsendringene dette
medfgrte i det siste arhundret, fgrt til endringer i landskapet og bruken av det (Heiberg 1999). Var
f@rste lov for vern av natur ble vedtatt i 1910 og het naturfredningsloven (Berntsen et al. 2010). |
denne perioden sa man pa den teknologiske utviklingen som et «middel til frigjgring fra naturens
strenge styring av livslgp og levekar» (s 28), og forfatterne av loven sa pa «bevaring av

naturkvaliteter som et uttrykk for kultur og sivilisasjon, helst i en nasjonal and» (s 25).

Rachel Carlsons bok Den tause vdaren kom ut i 1962 og kritiserte industrisamfunnets bruk av
kjemikalier og viste til den negative pavirkningen samfunnsutviklingen hadde pa naturen (Berntsen et
al. 2010). Boken var en av flere som satte miljgvern pa politikernes dagsorden og bidro til en
bevisstgjgring omkring konsekvenser av bruk og behov for vern. Med Ny landsplan for nasjonalparker
i 1966 ble det fart i arbeidet med a opprette nasjonalparker (MD 1991-1992), og i 1972 ble
miljgverndepartementet opprettet under fanen «vekst og vern» (Berntsen et al. 2010 s 32). | denne
perioden blir konflikten mellom vekst og vern tydeligere etter hvert som vi far mer kunnskap om

konsekvenser det moderne samfunnet har for miljget.
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Verdenskommisjonen for miljg og utvikling, som ble ledet av Gro Harlem Brundtland, fremmet
begrepet baerekraftig utvikling, som middel for 8 mgte framtidens utfordringer knyttet til miljg og

utvikling (Stryken 2000). Begrepet defineres slik:

«Baerekraftig utvikling er utvikling som imgtekommer dagens behov uten a gdelegge
mulighetene for at kommende generasjoner skal fa dekket sine behov»

(Verdenskommisjonen for miljg og utvikling 1987 s42).

| Boken Baerekraft og Naturbruk (Stryken 2000) papeker at det her er snakk om menneskets behov og
at «det viktigste blir ikke a verne, men a forvalte naturen innenfor en definert talegrense» (Stryken
2000 s10-11). Rapporten har blitt kritisert av miljgvernbevegelsen for & ufarliggjgre fokuset pa
gkonomisk vekst ved & kombinere vekst og vern (Berntsen et al. 2010). Brundtland beskriver derimot
de to begrepene som uatskillelige og sier at «miljget eksisterer ikke som et felt Igsrevet fra
menneskers handlinger, ambisjoner og behov, og forsgk pa a holde det isolert fra menneskers
virksomhet for gvrig har gitt selve ordet miljg et skjeer av naivitet i noen politiske kretser»

(Verdenskommisjonen for miljg og utvikling 1987 s,10).

Rio-konferansen i 1992 bidro til & skape en felles internasjonal forstaelse av miljgproblemene og
behovet for handling (Berntsen et al. 2010). Konferansen resulterte i FNs konvensjonen om biologisk
mangfold, som forplikter medlemslandene til 3 utarbeide strategier og handlingsplaner pa nasjonalt
niva for a verne om det biologiske mangfoldet (MD 2009-2010). En viktig forutsetning for
konvensjonen er at «mangfoldet skal bevares i sitt naturlige miljg» (MD 1991-1992). Dette medfgrer
at arter ma vernes der de finnes naturlig, og legger fgringer for lands vernepolitikk. Konvensjonen har
fokus pa en kunnskapsbasert forvaltning og samarbeid pa tvers av grenser og sektorer. Konvensjonen

ble ratifisert av Norge i 1993 og tradte i kraft samme aret (MD 2002).

St. meld. nr. 62 (MD 1991-1992) Ny landsplan for nasjonalparker og andre stgrre verneomrader i
Norge, fulgte opp konvensjonen om biologisk mangfold pa nasjonalt niva og la viktige fgringer for
norsk nasjonalparkpolitikk. Vern av ulike naturtyper giennom naturvernloven ble et viktig
virkemiddel for a sikre det biologiske mangfoldet og det ble lagt opp til en 3-4 dobling av vernede
arealer i Norge. Stortingsmeldingen fremmet ulike syn pa hvordan nasjonalparkene skulle forvaltes.
Planen viser at representanter for brukerinteresser hovedsakelig gnsket mer lokal forvaltning, mens
representanter for verneinteresser gnskt at Fylkesmannen beholdt forvaltningsmyndigheten. Nar
denne myndigheten i dag har blitt flyttet til kommunen og fylkeskommunen, kan dette sees som en

gkt vektlegging av brukerinteresser i forvaltningen av verneomrader.
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Ved opprettelsen av Fylkesmannens miljgvernavdeling i 1982 ble myndigheten for verneomradene
delegert fra Miljgverndepartementet til Fylkesmannen (MD 1991-1992 s26). Denne trenden
viderefgres med programmet Miljgvern i kommunene (MIK), som fra 1988 til 1966 sgkte a styrke
miljgvernarbeidet i kommunene (KRD 2001-2002), og hvor kommunal forvaltning av mindre

verneomrader ble utprgvd (DN 2008).

| tiden etter FN-konvensjonen om biologisk mangfold har flere stortingsmeldinger fulgt opp
forpliktelsene pa et nasjonalt niva (Riksrevisjonen 2005-2006). Av disse er st.meld. nr. 13 (1992—
1993) FN-konferansen om milj@ og utvikling i Rio de Janeiro, St.meld. nr. 58 (1996-97)
Miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling, st.meld. nr. 40 (1998-99) Om forbrukerpolitikk og
organisering av forbrukerapparatet og St.meld. nr. 42 (2000-2001) Biologisk mangfold —
sektoransvar og samordning. Stortingsmeldingene fremmer forvaltningsendringer basert pa
kunnskapsbasert forvaltning, sektoransvar og samordning for a handtere utfordringene knyttet til

vekst og vern.

Riksrevisjonens rapport nr. 3:12 (2005-2006) evaluerer «myndighetenes arbeid med kartlegging og
overvaking av biologisk mangfold og forvaltning av verneomrader» (s7). Den viser til at andelen
truede verneomrader fra 1995 til 2006 gkte fra 18 % til 30 %, og etterspgr bedre og mer malrettede
forvaltningsplaner, mer samarbeid mellom ulike sektorer i staten og en konkretisering av hva
kunnskapsbasert forvaltning innebaerer. | Riksrevisjonens oppfaglgingsrapport (2009-2010) beskriver
miljgverndepartementet hvilke endringer og tiltak som gjennomfgres for & bedre forvaltningen av
verneomrader. Det blir blant annet bevilget mer midler til kartlegging og overvaking av natur. De nye
lovene naturmangfoldsloven, havressursloven og plan- og bygningsloven har regler for vern av

biologisk mangfold, og samarbeidet mellom sektorene skal styrkes.

Den sakalte fjellteksten (FD 2002-2003) apner opp for en «miljgtilpasset turistmessig bruk av
fiellomradene» (s141) og gir signaler om muligheter for kommersiell turisme i nasjonalparker.
Statens intensjoner viderefgres i regjeringens reiselivsstrategi fra 2007 (NHD 2007) som fremmer
baerekraftig reiseliv, giennom en skansom bruk av verneomradene, for framtidig verdiskapning i
distriktene. Endringene representerer et syn pa verneomradene som en potensiell ressurs for

lokalsamfunn og ser utvikling og vern i sammenheng.

Den 6. juni 2008 ble den nye havressursloven kunngjort (FKD 2008). Ifglge tidligere fiskeri- og
kystminister Helga Pedersens kronikk, Ny havressurslov - Et tidsskille i forvaltningen av viltlevende
marine ressurser, ser loven pa naturressursene som en helhet, framfor & se pa artene enkeltvis, eller

utelukkende a fremme fiskerinaeringens interesser (2008). Loven beskrives som «bdde en miljglov og
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en nzeringslov» (Perdersen 2008), og prinsippene om gkosystembasert forvaltning og en fgre-var

tilneerming er tatt inn i loven.

Naturmangfoldsloven av 2009 inneholder bestemmelser om baerekraftig bruk, med krav til en
helhetlig tilnaerming til naturforvaltning og krav om vitenskapelig og erfaringsbasert kunnskap i
forvaltningen (MD 2009b, § 8 og § 9). Begrepet «baerekraftig bruk og vern» (2009b) star sentralt i
loven og reflekterer baerekraftstanken fra rapporten Var felles framtid, der man gnsker a «forvalte
naturen innenfor en definert talegrense» (Stryken 2000, s. 11). Diskusjonen om bruk og vern i de
foregaende tidrene har resultert i internasjonale konvensjoner og pafglgende endringer i forvaltning
og lovverk. | dag dreier diskusjonen seg om hvordan disse endringene kan implementeres i den
praktiske forvaltningen. Vern av omrader er fremdeles et sentralt virkemiddel for
miljgvernpolitikken, men det er et gkende fokus pa forvaltningsform og en styrking av

verneomradeforvaltningen (MD 2009a).

Haukeland (2011) viser til at vi i de siste arene har sett et paradigmeskifte i naturforvaltningen fra
«vern mot bruk» til «vern gjennom bruk». @kt politisk interesse for naeringsutvikling i vernede
omrader har fgrt til framveksten av en «sosialt integrert forvaltningsfilosofi» (Haukeland 2011 s.xi),
der lokale interesser og kunnskap i stgrre grad inkluderes i forvaltningen. Nye politiske mal for bruk
av vernede omrader og integrering av nye interesser krever en forvaltning tilpasset de nye
verneformalene. | statsbudsjettet for 2012 bevilges det mer midler til forvaltning av nasjonalparker

(MD 2011).

Naturfredningsloven kom i 1910 og i 1954 fikk vi en naturvernlov (MD 2002). Den ble etterfulgt av en
ny naturvernlov i 1970 og naturmangfoldsloven i 2009. Endringer i lovenes navn forteller hvordan
samfunnets tilnaerming til naturen har endret seg i fra fredning, til vern, og na naturmangfold. NINA
rapporten Bruk og forvaltning av nasjonalparker i fiellet, fremmer et syn om at «nasjonalparker er
institusjoner hvor de sentrale drivkreftene i samfunnsutviklingen pavirker malsettingene for hva et
verneomrade skal vaere» (Aas & Vistad 2003, s 9). Oppfatninger i samfunnet speiles over tid i

lovverket (Melbge 1998, s 151) og pavirker hvordan naturressursene vare forvaltes.

3.2 Trender i norsk forvaltning: Desentralisering og samordning
Flere stortingsmeldinger og utredninger tar for seg fordelingen av ansvar og oppgaver i norsk

forvaltning. Hensikten er a forbedre effektiviteten, tilbudet til brukerne og oppf@lging av nasjonale
mal (KRD 2000-2001, s 11-12). En markant trend de siste arene har veert a flytte «ansvar for oppgaver
som krever lokalpolitisk skjgnn» til kommunalt niva (KRD 2001-2002, s 23). Hovedprinsippet som
fremmes av Regjeringen er at «avgjgrelser bgr fattes sa naer den det angar som mulig» (KRD 2000-

2001, s 25). Tildelingen av ansvar og oppgaver til kommunalt niva begrunnes videre i
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Stortingsmelding nr. 31 med at «det er de lokale og regionale myndighetene som har best kunnskap
om lokale og regionale behov, og som dermed har best forutsetninger for a bruke ressursene

effektivt» (KRD 2000-2001, s 3).

Med innfgring av lokal forvaltningsmodell og delegering av myndighet fra et statlig administrativt
niva til et lokalt politisk sammensatt styre (MD 20094, s 1) ser vi denne trenden ogsa i

nasjonalparkforvaltningen.

Regjeringen foreslar i Stortingsmelding nr. 31 at kkommunene styrkes og gis flere oppgaver» (KRD
2000-2001, s 2). Fylkeskommunene overtar ansvar for regionale miljg- og landbruksoppgaver fra
Fylkesmannen og far en stgrre rolle i regional planlegging. Kommunens rolle i er i fglge St.meld. nr.
19, Nye oppgaver for lokaldemokratiet - regionalt og lokalt nivd, helt sentral i arbeidet med a styrke
lokaldemokratiet (KRD 2001-2002, s 23) og for oppfelging av nasjonale mal og internasjonale
forpliktelser. Meldingen foreslar at kommunene «gis flere virkemidler og stgrre handlingsrom til a
Igse miljgutfordringer av lokal karakter» (s 25). Ved a gi kommunen og fylkeskommunen stgrre
handlefrihet innenfor klare rammer, sgker man a styrke lokaldemokratiet og engasjementet rundt

det (KRD 2000-2001).

Den fgrste januar 2010 tradte forvaltningsreformen i kraft og tok sikte pa a skape en bedre
oppgavefordeling i forvaltningen (KRD 2010). Et av hovedmalene var a styrke «folkestyre og
demokrati pa lokalt og regionalt nivé giennom desentralisering av makt og myndighet og klar
ansvarsdeling mellom forvaltningsnivdene» (KRD 2008-2009 s9). | reformen var ogsa samarbeid
mellom sektorer pa regionalt niva for en mer effektiv forvaltning viktig. Forvaltningsreformen fgrer
videre trenden med delegering av ansvar og oppgaver til kommune og fylkeskommune for a trekke

beslutningsnivaet nsermere de det angar og styrke lokaldemokratiet.

3.3 Bakgrunn for lokal forvaltningsmodell
Oppfelging av intensjoner for nasjonal verneplan og desentralisering av myndighet i offentlig sektor

har, sammen med et gnske om & stanse tap av biologisk mangfold, spilt en viktig rolle pa veien fram

til den lokale forvaltningsmodellen med kommunal forvaltning av store verneomrader.

Pa 80-tallet fikk nye nasjonalparker som Jotunheimen og Hardangervidda statlige tilsynsutvalg.
«Utvalgene var statlige, men ble oppnevnt av kommunene» (MD 1991-1992, s 26). De hadde en
radgivende funksjon og skulle gke lokal medvirkning samtidig som kommunen fikk et stgrre ansvar
for vernet. | Hardangervidda nasjonalpark hadde hver kommune med omrader i parken sitt eget
styre med dispensasjonsmyndighet for motorferdsel, bygg knyttet til landbruk, jakt og fiske.

Hardangervidda ble dermed den fgrste nasjonalparken med deler av forvaltningsmyndigheten
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delegert til kommuneniva. Erfaringer fra Hardangervidda viste en ulik praksis mellom kommunene,
som fgrte til konflikt med verneformalene og dermed ogsa den sentrale nasjonalparkforvaltningen

(MD 1991-1992).

| St. meld. nr.62 Ny landsplan for nasjonalparker og andre stgrre verneomrader i Norge fremmer
Miljgverndepartementet et gnske om innspill til hvordan lokal medvirkning og medbestemmelse kan
styrkes (1991-1992). Formalet med gkt medvirkning var a redusere konfliktnivaet knyttet til vern
mellom staten og lokale aktgrer og a gke oppslutningen om vern og forvaltningsplaner (Falleth &
Hovik 2008, s 11). Stortinget behandler og godkjenner meldingen gjennom Innst. S. nr. 124, der
kommunal- og miljgvernkomiteen (sitert av DN 2008, s 6) skriver at «man gj@r natur og kulturvernet
en bjgrnetjeneste ved a gjennomfgre forvaltningsmodeller og -regler som resulterer i lokal
fremmedgjgring» (1992-1993) og ber Miljgverndepartementet fremme forslag til oppfelging av

gnsket om lokal medvirkning og medbestemmelse.

Energi- og miljgkomiteen fglger opp Stortingets gnske om gkt medvirkning i naturforvaltning og
framhever statens forvaltningsansvar, men peker ogsa pa at: «Statlig ansvar kan imidlertid
kombineres med lokal medvirkning, ved at et utvalg med lokal representasjon far ansvar for a fglge
opp og kontrollere gjennomfgringen av ulike oppgaver knyttet til forvaltningen av det enkelte
omrade» (Energi- og miljgkomiteen 1995-1996, s 3). Komiteen foreslar at man ansetter
nasjonalparkforvaltere, gker lokal medvirkning i forvaltningen av store verneomrader og at det
startes forspk med testing av ulike modeller for dette. Et av malene med endringene er a fa til en mer
enhetlig forvaltning gjennom et tettere samarbeid mellom oppsyn og forvaltning i verneomradene

(Energi- og miljpkomiteen 1995-1996, s 4).

| utgangspunktet ble tre verneomrader valgt ut til a delta i forsgk med lokal forvaltning. Disse var
Setesdal Vesthei Ryfylkeheiane, Forollhogna og Blafjella-Skjaekerfjella (MD 2009-2010). Direktoratet
for naturforvaltning gnsket a teste ulike modeller for lokal forvaltning, og de ulike forsgkene ble

derfor organisert ulikt.

Etter forslag fra Ny landsplan for nasjonalparker ble det satt i gang en prosess for a inkludere
Sunndalsfjella i Dovrefjell nasjonalpark (Svarstad et al. 2003). Prosessen resulterte i opprettelsen av
Dovrefjellradet, et interkommunalt radgivende- og samlende forvaltningsorgan med representanter
fra bergrte kommuner og fylkeskommuner. Direktoratet for naturforvaltning sa modellen som
interessant og inkluderte Dovrefjellsomradet i forsgket med lokal forvaltning, og fra 2003 har radet
hatt forvaltningsmyndighet for Nasjonalparken (Svarstad et al. 2003). | alle forsgkene med lokal

forvaltning ble kommuner med areal i verneomradene tildelt forvaltningsmyndighet, mens forsgkene
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varierte i grad av delegert myndighet, formalisering av samarbeid mellom kommunene, ulike

gruppers adgang til deltakelse og med hensyn til krav til samarbeid (Falleth & Hovik 2008, s 6).

| en tilradning til Miljgverndepartementet anbefaler Direktoratet for naturforvaltning (2008) at
staten fortsetter som forvalter av vernede omrader gjennom en nasjonalparkforvalter og viser til at
malene med forsgkene ikke har blitt nadd siden kommunene mangler kompetanse og kapasitet til a
utfgre oppgavene. | odelstingsproposisjon nr. 10 Lov om endringer i forvaltningslovgivningen (KRD
2008-20009, s 8) utsettes avgjgrelsen om en lokal forvaltningsmodell til etter loven om naturmangfold

har tradt i kraft, for @ kunne avgjgre saken i lys av den nye loven.

| Ot.prp. nr. 52, regjeringens forslag til naturmangfoldsloven, fremmes forslag om «en klar hjemmel
for a kunne delegere forvaltningsmyndighet for verneomrader til kommunen» (MD 2008-2009, s 20).
Dette innebzaerer at det apnes for lokal forvaltning av vernede omrader og at dette vil bli hjemlet i
naturmangfoldsloven. Loven tradte i kraft den fgrste juli 2009, og i § 62 andre ledd, fgrste til tredje
punktum, apnes det for delegering av forvaltningsmyndighet for verneomrader til kommunen og et
«saerskilt oppnevnt organ» (MD 2009b). Naturmangfoldsloven legger til rette for lokal

forvaltningsmodell og setter de juridiske rammene for nasjonalparkstyrets arbeid.

Den 14. desember 2009 sendte Miljgverndepartementet ut brev til aktuelle kommuner med
invitasjon til 3 delta i forvaltningen av verneomrader (2009a). | brevet blir det lagt vekt pa en styrket
og kunnskapsbasert forvaltning i arbeidet med a stoppe tapet av biologisk mangfold. Den lokale
forvaltningsmodellen beskrives i miljgverndepartementets budsjettproposisjon for 2010 (MD 2009-
2010) og er basert pa forsgkene med lokal forvaltning og evalueringene av dem. Vern av
naturmangfold, enhetlig forvaltning og kostnadseffektiv forvaltning framstar som sentrale mal (MD

2009-2010).

Den nye modellen er hovedsakelig basert pa Dovrefjellsmodellen med et overordnet interkommunalt
styre og evalueringer av forsgk med ulike modeller for lokal forvaltning (Kirsten Thyrum, Direktoratet
for naturforvaltning, pers. meld.). Etter Dovrefjellsmodellen blir myndighet delegert fra staten til et
lokalt og politisk valgt styre. Styret skal «sgrge for en «helhetlig og kontinuerlig forvaltning pa tvers
av administrative grenser og innenfor rammen av naturmangfoldsloven og verneforskriften for det

enkelte verneomradet» (MD 20093, s 2). Malet er at alle nasjonalparker vil bli med pa ordningen.
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4.0 Omradebeskrivelse

4.1 Ytre Hvaler Nasjonalpark

Ytre Hvaler Nasjonalpark ble opprettet den 26. juni 2009 ved Kongelig resolusjon og er Norges fgrste
nasjonalpark med vern av marine verdier som sentralt motiv for opprettelsen. Av nasjonalparkens
354 km? er bare 14 km? pa land (Fylkesmannen i @stfold 2011, s 2). Nasjonalparken ligger i Hvaler
kommune og Fredrikstad kommune i @stfold og grenser i sgr til Sverige og Kosterhavet nasjonalpark.
De to nasjonalparkene ble opprettet samtidig og sammen utgjgr de Europas f@rste transnasjonale

nasjonalparkomrade der bade sjg og land er vernet.

Figur 3 Kart over Ytre Hvaler nasjonalpark (Direktoratet for naturforvaltning 2009)
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Verneformalet beskrives i Forskrift om Ytre Hvaler nasjonalpark § 2 som a «bevare gkosystemer pa

land og i sj@ med naturlig forekommende arter og bestander, kystlandskap med sjgoverflate og
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havbunn med korallrev, hard- og blgtbunn» (2009). En variert bunntopografi med alt fra dype renner
til kiler og blgtbunnsomrader danner sammen med kombinasjonen av innstrgmningen av saltvann fra
Nordsjgen og ferskvann fra Glomma grunnlaget for et stort mangfold av marine naturtyper pa dypt
og grunt vann i nasjonalparken. Kaldtvannskoraller og tareskoger finner her gode leveforhold og
danner leveomrader for flere andre arter og dermed et stort biologisk mangfold (Ytre Hvaler
Nasjonalparksenter 2009, s 4-6). Omradets marine verdier gjgr ifglge Kongelig resolusjon for
verneplan og opprettelse av Ytre Hvaler nasjonalpark omradet «unikt i internasjonal sammenheng»

(MD 2009c, s 2).

Variasjonene av naturtyper viser seg ogsa pa land med blant annet kystlynghei, kystbarskog, lune
kiler, svaberg og strandenger. Arter som anses som truede og star i fare for a8 dg ut, havner pa
artsdatabankens rgdliste (Artsdatabanken 2006). Pa Hvaler finnes 131 av de rgdelistede artene i
Norge og flere naturtyper av verdi for bevaring av biologisk mangfold (MD 2009c s1). Omradet har
dermed verdi for det statlige malet med a «stanse tapet av biologisk mangfold», som ogsa er et av

motivene med etablering av lokal forvaltningsmodell (MD 2009aq, s 1).

Bortimot alle landomrader pa Hvaler er pavirket av menneskelig aktivitet og kan kalles
kulturlandskap (Ytre Hvaler Nasjonalparksenter 2009, s 23). Landskapet har blitt formet av beite,
hogst, slatt og rydding, og mange av de sjeldne artene og naturtypene er avhengige av skjgtsel for at
leveomradene opprettholdes (Ytre Hvaler Nasjonalparksenter 2009, s 23). Beiting framheves i
prosjektrapporten Skjaergdrdsbeiting pd Hvaler som «viktig for a forhindre at skjaergarden gror ned
og saledes endrer det kulturlandskapet som er et viktig kjennetegn for @stfoldkysten» (Oslofjordens
friluftsrad 2009, s 3). | Forvaltningsplanen for Ytre Hvaler nasjonalpark beskrives skjgtsel som «en
forutsetning for a beholde de store naturverdiene knyttet til kulturbetinget vegetasjon»
(Fylkesmannen i @stfold 2011, s 130). Verneforskriften dpner for beiting og skansom skjgtsel, og
forvaltningsmyndigheten kan etter § 3.2.3 gi tillatelse til hogst og rydding (Forskrift om Ytre Hvaler
nasjonalpark 2009). Dette viser at bade bruk og vern kan vaere egnede virkemidler for 3 ta vare pa

nasjonalparkens naturverdier.

Skjeergarden i Ytre Hvaler har ingen stg@rre tekniske installasjoner og framstar som inngrepsfri
sammenliknet med andre kystomrader i @stfold (Fylkesmannen i @stfold 2011, s 14). Siden det er fa
vernede omrader langs kysten i Norge, og mange omrader er bygd ut med boliger og hytter, star
friluftslivet sentralt som verneformal i Ytre Hvaler (Fylkesmannen i @stfold 2007, s 7). Omradet har i
felge Miljgverndepartementet «stor verdi for friluftslivet bade i lokal, regional og nasjonal
sammenheng» (2009c, s 2). Det er med bakgrunn i verneverdiene over og under vann, samt at

omradet utgj@r et stort og sammenhengende naturomrade, at nasjonalparken ble hjemlet i
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naturvernloven § 3. Ytre Hvaler er den siste nasjonalparken som ble vernet etter Naturvernloven, og

Naturmangfoldloven har n3 erstattet den gamle loven (Fylkesmannen i @stfold 2011, s 5).

4.2 Bruk og forvaltningsutfordringer
Kulturen pa Hvaler er naert knyttet til bruk av sjgen, og mange brukerinteresser knytter seg til det

vernede omradet. Neeringsfiske blir fremdeles drevet aktivt i nasjonalparken (Fylkesmannen i @stfold
2011, s 55), og Hvaler kommune har den stgrste fiskerinaeringen i @stfold (Hvaler kommune 2011).
Fiske har stor gkonomisk verdi for Hvaler kommune, og Forvaltningsplan for Ytre Hvaler nasjonalpark
framhever utfordringen det vil bli for forvaltningen a ta hensyn til bade fiskerinzeringen og
verneverdiene (Fylkesmannen i @stfold 2011). Det gar skipstrafikk giennom verneomradet hele ret
og i sommerhalvaret er det stor bruk av fritidsbater i nasjonalparken. Landskapet i Ytre Hvaler brukes
intensivt til mange ulike friluftslivsaktiviteter, og man ser i dag en gkning av nye bruksformer som
kiting, klatring, dykking og padling som vil kunne kreve tilrettelegging. Til de mange hyttene, hvorav
60 ligger i nasjonalparken, knytter det seg interesser, og utfordringer for forvaltningen vedrgrende

tillatelser til motorferdsel og byggesaker.

Forvaltningsplan for Ytre Hvaler nasjonalpark er na ute til hgring, og pa Ytre Hvalers nettsider gis en
oversikt over innholdet i de mange hgringsuttalelsene som har kommet inn (Ytre Hvaler
nasjonalparkstyre 2011). Hgringsuttalelser fra organisasjoner og offentlige etater knytter seg
hovedsakelig til tilrettelegging for bruk i nasjonalparken og forvaltning av verdifull natur. Her ser vi et
gnske om egen forvaltningsplan for sjgfugl, enske om en forvaltningsplan for et spesielt verdifullt
naturomrade med mange besgkende, og man etterlyser en bedre plan for overvakning av
nasjonalparkens marine verdier. Det fremmes ogsa gnske om universell utforming i et utvalgt
omrade og en generelt bedre tilrettelegging for friluftsliv og naeringsliv i nasjonalparken. Fgringer og
krav til dispensasjoner oppfattes som begrensende pa naeringsliv og frivillige aktgrer. Det etterlyses
ogsa bedre tilrettelegging med parkeringsplasser. Uttalelser fra private aktgrer og lokale vel gir
uttrykk for at de mener dispensasjonsreglene er for strenge, og de gnsker a fortsette bruk gjiennom
motorisert ferdsel i nasjonalparken. Det er ogsa gnsker om vedlikehold av stier, skilt og arealer rundt

hytter. Aktgrene fremmer ogsa gnske om tiltak for a hindre gjengroing og rydding av sgppel.

| rapporten Ytre Hvaler nasjonalpark - konsekvenser for friluftsliv, reiseliv og fri-tidshytter (Andersen
et al. 2006) vurderes verneomradet til & ha «svaert stor verdi for friluftslivet» (s 3), og rapporten
peker pa en generell gkning i bruken av omradet til friluftsliv, ved at flere aktiviteter blir mer vanlige
og at sesongene blir lenger. Rapporten sier at gkt konfliktniva kan bli en konsekvens av dette og
peker pa forvaltningens ansvar for a handtere konflikter mellom ulike brukergrupper gjennom

klargjgring av retningslinjer. Rapporten beskriver vernet som positivt for reiselivet, ved at omradet
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framstar som mer attraktivt for besgkende og gir muligheter for reiselivet, selv om verneforskriften
ogsa kan medf@re begrensninger i reiselivsaktgrenes muligheter. Etterspgrselen etter hytter pa
Hvaler beskrives som stor, og dette er med pa a legge ytterligere press pa omradet Og selv om det
ikke bygges flere hytter, knytter det seg flere problemstillinger til oppgradering og vedlikehold av
disse. Konsekvensutredningen peker pa utforming av forskrift og forvaltningsplan, sammen med
nasjonalparkforvaltningens gkonomi, som avgjgrende for forvaltningen av interesser knyttet til
friluftsliv, reiseliv og hytter, og hvilke konsekvenser disse kan fa for nasjonalparken som helhet.
Overfgrt til dagens situasjon peker rapporten pa rammene for nasjonalparkstyrets virksomhet som

sentrale for ivaretakelsen av verneverdiene og bruksinteressene i Ytre Hvaler.

Hvaler kommune har ogsa flere utfordringer med et stort press pa areal til boliger grunnet
befolkningsvekst og fritidsboliger grunnet gygruppens popularitet som feriemal i sommerhalvaret
(Hvaler kommune 2011). Kommunen har i dag omkring 4000 innbyggere og 4700 hytter, noe som
medfgrer en mangedobling av befolkningen sommerstid (Hvaler kommune 2010). For Hvaler
kommune representerer nasjonalparken muligheter til 8 verne om de verdiene som er der, i tillegg til
muligheten for nye naeringer som forskning, reiseliv og turisme (Hvaler kommune 2011).
Forvaltningsplan for Ytre Hvaler nasjonalpark framhever spesielt nasjonalparkens potensiale for
mange besgkende. De lokale og regionale verdiene omradet innehar i form av naturmangfold,
naering, lokalbefolkning og friluftsliv er viktige a forstd som bakgrunn for opprettelsen av
nasjonalparken og mulige konflikter som er knyttet til brukerinteresser. Dette gjelder ogsa for de

strukturelle rammene forvaltningen ma forholde seg til.

| rapporten «Bit for bit, utbygging i kystsonen» heter det at «det sterke presset pa kystsonen,
parallelt med at kommunen ikke har hatt noe helhetlig kunnskapsgrunnlag eller styringsredskap,
anses som en stor forvaltningsutfordring for Hvaler kommune» (Stokke et al. 2009, s 73). Utfylling,
mudring, avlgp og kloakk framheves som trusler mot marine naturtyper. Innenfor nasjonalparken

ligger disse utfordringene na hos nasjonalparkstyret.

Forvaltningen av sjgomradene framstilles i rapporten som fragmenterte med «uklare
grensedragninger mellom ulike lovverk og forvaltningsmyndigheter» (Stokke et al. 2009, s 12). Dette
kan medfgre at flere mindre tiltak gjennomfgres «utenfor offentlig kontroll» (s 12) og at det
offentlige kan miste oversikt over potensielt skadelige tiltak for marine verdier. Isolert sett regnes
ikke slike tiltak som farlige, men rapportens tittel, «Bit for bit, utbygging i kystsonen», spiller pa at

det er helheten av inngrepene som her er en trussel.
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4.3 Veien til vern av Ytre Hvaler
Vern av natur i sipomrader er et relativt nytt innslag i naturforvaltningen i Norge. Konvensjonen om

biologisk mangfold og baerekrafsbegrepet har lagt nye fgringer for naturforvaltning, og rammene for
vern av naturverdier i sjg har gjennomgatt store endringer og er fremdeles i utvikling. Isteden for at
hver sektor utelukkende har ansvar for sitt fagfelt, fokuserer reformene pa a skape en helhetlig
tilneerming til forvaltning av naturressursene basert pa samordning av gkonomiske og juridiske
virkemidler pa tvers av sektorene i staten (MD 2000-2001). For arbeidet med naturvern betyr dette

at alle sektorer har et lovpalagt ansvar om a ivareta det biologiske mangfoldet.

Helt siden Oslofjordens friluftsrad i 1940 sikret stranden Storesand som omrade for friluftsliv, har
organisasjonen sikret friluftsomrader pa Hvaler som grunneier og gjennom servituttavtaler med
grunneiere (Fylkesmannen i @stfold 2011). Arbeidet har bevart viktige omrader for friluftslivet og

gjort arbeidet med etablering av nasjonalpark lettere.

Verneprosessene knyttet til opprettelsen av naturreservat og landskapsvernomrade pa Froan, og
forslag om vern av Hustadvika pa 70- og 80-tallet, var to tidlige prosesser hvor marine verdier var en
del av verneformalet. Her oppsto det konflikt fordi fiskerinaering og lokalbefolkning oppfattet
verneforslaget som en trussel mot sine interesser og lokale arbeidsplasser (Stigen 1996, s 6).

Liknende konfliktlinjer kan en ogsa finne i prosessen bak Ytre Hvaler nasjonalpark.

| 1987 fremmet Fylkesmannens miljgvernavdeling i @stfold omradene Heia, Torbjgrnskjzer, Tisler og
omradet Sgstergyene med omkringliggende farvann som aktuelle verneomrader til den kommende
landsplanen for nasjonalparker (Stigen 1996). Forslaget ble fremmet med bakgrunn i de tidligere

utredningene NOU1983:12 Ny landsplan for nasjonalparker og NOU 1986:21 Ytre Oslofjord.

| stortingsmelding nr. 62 (1991-1992) Ny landsplan for nasjonalparker og andre stgrre verneomrader
i Norge stiller Miljgverndepartementet seg positiv til vern av skjeergarden i Hvaler og sier at
«Departementet er innstilt pa a fremme forslag om vern av Hvaler skjeergard» (s 119).
Departementet begrunner uttalelsen med at omradet ligger i en naturgeografisk region hvor det ikke
finnes andre nasjonalparker, eller forslag om det, og gir Fylkesmannen i @stfold i oppgave a
utarbeide et verneforslag. Meldingen framhever ogsa viktigheten av & bevare naturverdier over og

under vann i skjeergarden og deres betydning for friluftsliv, rekreasjon og helse.

Grunnet stort press pa arealene i Oslofjordomradet fra naeringsaktivitet og befolkningsgkning ble det
i 1993 lansert egne Rikspolitiske retningslinjer for planlegging i kyst- og sjgomrader i
Oslofjordregionen (MD 1993). Retningslinjene la fgringer for en felles arealpolitikk for a ta vare pa

omrader for friluftsliv og rekreasjon i kystsonen. Store deler av dagens nasjonalpark ligger i dette
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omradet, og retningslinjene kan ha hatt betydning for at omradet har beholdt sin relativt ubergrte

karakter.

| perioden fra 1991 til 1995 arbeider Radgivende utvalg for marin verneplan, pa oppdrag fra
Direktoratet for Naturforvaltning, med en rapport som viser egnede marine verneomrader i Norge
(Brattegard T & Holthe T 1995). | rapporten legges geografiske og biologiske kriterier til grunn for
vurderingene, og det heter om sgndre del av @stfold at «xomradet er viktig for forskning og
undervisning» og at «Et av de st@rre marine verneomradene bgr legges hit» (s 158). Omradene som

anbefales til vern sammenfaller stort sett med dagens vernede omrader.

Med vern av marine omrader har Miljgverndepartementet og verneinteressene beveget seg inn pa
et saksomrade som tradisjonelt hadde blitt forvaltet av det davaerende Fiskeridepartementet og
tilhgrende brukerinteresser (Stigen 1996). 1 1996 er det trolig Fiskeridepartementets oppfatning av at
verneprosessen gar for fort fram, som gjorde at de papeker mangelen pa klar hjemmel for marint
vern i naturvernloven og som fgrer til at verneplanprosessen for marint vern i Ytre Oslofjord stopper

opp (Stigen 1996).

Stortingsmelding nr. 43 Vern og bruk (MD 1998-1999) tar spesifikt opp hvilke konsekvenser marint
vern kan ha for naering og om vern av sjg kan hjemles i den davaerende naturvernloven. Regjeringen
presiserer i meldingen at loven hjemler marint vern, men at loven kan gjgres klarere med en egen
kategori for vern av sj@. Videre fremmes konsekvensutredninger og tidlig medvirkning fra alle
bergrte parter som viktige virkemidler for a forebygge konflikt og avklare bruks- og verneinteresser.
Lokal forvaltning pekes pa som et egnet virkemiddel for a sikre medvirkning fra lokalbefolkningen og
behovet for samarbeid mellom sektorene er et tema som gar igjen i meldingen. Regjeringen fremmer

ogsa forslag om at arbeidet med marin verneplan skal fortsette.

| Stortingsmelding nr. 12 Rent og rikt hav (2001-2002) fglger Regjeringen opp stortingsmelding nr. 43
med a utvikle verktgy og prosesser for en bedre og mer helhetlig havmiljgpolitikk, og fremmer

dermed arbeidet med en samordning mellom sektorer og nzeringer relatert til sjg og marine verdier.

Den offisielle verneprosessen startet opp pa ny i 2004, og Fylkesmannen i @stfold hadde en sentral
rolle i arbeidet med gjennomfgring av konsekvensutredninger og utarbeidelse av verneforskrift (Rolf
et al. 2011). For 3 sikre medvirkning blir det nd opprettet et radgivende utvalg for 3 bista
Fylkesmannen i verneprosessen med representanter fra «Fredrikstad og Hvaler kommune, @stfold
fvlkeskommune, Fiskeridirektoratet, Oslofjordens friluftsrad samt representanter fra
fiskeriorganisasjonene, frivillige organisasjoner og grunneier-representant» (Fylkesmannen i @stfold

2007). Etter Direktoratet for naturforvaltning hadde vurdert Fylkesmannen i @stfolds endelige



verneforslag og kommet med tilradninger, ble saken sendt videre til Miljgverndepartementet som
forberedte saken for regjeringen (Rolf et al. 2011). Den 26. juni 2009 ble Verneplan for Ytre Hvaler
vedtatt ved kongelig resolusjon (MD 2009c).
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5.0 Lokal forvaltningsmodell

«Regjeringen har vedtatt at nasjonalparker og store verneomrader skal forvaltes lokalt» (MD 20093, s
1). Ordningen med lokal forvaltningsmodell er frivillig og flere omrader forvaltes fremdeles etter den
tradisjonelle modellen med Fylkesmannen som forvaltningsmyndighet. Med lokal forvaltningsmodell
delegeres myndigheten for store verneomrader og nasjonalparker til verneomradestyrer og
nasjonalparkstyrer (DN 2010b). A delegere er i fglge Boe 3 «utruste andre med myndighet som en
selv har» (1993, s 475), mens myndighet er «evnen til 3 treffe bindende vedtak om rettigheter og
plikter» (Boe 2005, s 20). Innfgring av lokal forvaltningsmodell i Ytre Hvaler nasjonalpark betyr at den
rettslige kompetansen til 4 treffe bindende vedtak, har blitt overfgrt fra Fylkesmannen i @stfold til
Ytre Hvaler nasjonalparkstyre. Styret ma forholde seg til de samme rettslige rammene som
fylkesmannen og har i teorien det sammen handlingsrommet for utgvelse av skjgnn og tildeling av

dispensasjoner (DN 2010b).

5.1 Formalet med lokal forvaltningsmodell
Lokal forvaltningsmodell og nasjonalparkstyret skal giennom enhetlig og forutsigbar forvaltning sgrge

for lik praksis og unnga forskjellsbehandling av brukere (MD 2009-2010). Modellen er utformet for a
unnga problemene som ble dokumentert i prgveprosjektene med manglende skjgtsel, manglende
naturvitenskaplig kompetanse, liberal forvaltningspraksis og mangel pa mulighet til & sanksjonere
liberal praksis (MD 2009-2010). For a gi klarere retningslinjer og rammer for forvaltningen, tar
naturmangfoldsloven § 33 mdl for omrddevern, sikte pa a kunne gi en presis vernebeskrivelse.
Bestemmelse for dispensasjon fra vernevedtak (nmfl § 48) skal ogsa klargjgre rammene for
forvaltningen, hindre forskjellsbehandling og sikre at forvaltningen holder seg til loven (MD 2009-
2010). Formalet med a delegere myndighet til lokalt niva er blant annet a skape sterkere eieforhold
lokalt til vernede omrader og at avgjgrelser ogsa baseres pa lokal kunnskap og kjennskap (MD 2009-
2010). Selv om staten har delegert ansvar og gnsker lokal medvirkning, ligger ansvaret for a oppna
Norges miljpmal fremdeles pa staten. For a sikre en gnsket forvaltning kan staten derfor omgjgre

vedtak som bryter med naturmangfoldsloven (MD 2009b, § 62. andre ledd. andre punktum).
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5.2 Organisering av lokal forvaltningsmodell
Hatch beskriver struktur som «relasjonene mellom delene i en organisert helhet» (Hatch 2001, s

185). Mange aktgrer deltar i lokal forvaltningsmodell, og den fglgende teksten vil forsgke a beskrive
relasjonene dem i mellom. Teksten vil med andre ord beskrive strukturen i lokal forvaltningsmodell
som er med pa a danne rammene for utgvelsen av nasjonalparkstyrets mandat og dets
handlingsrom. Teksten vil fgrst ta for seg aktgrene i modellen, fgr den beskriver lovverk og regler
nasjonalparkstyret ma forholde seg til, og tar til slutt for seg andre samfunnsinteresser og deres
forventninger til styret. Den sosiale strukturen danner et sett med forventninger til hvordan
nasjonalparkstyret skal handle og er et uttrykk for samfunnets syn pa styrets rolle. | figur 4 beskrives
strukturen for lokal forvaltningsmodell av Direktoratet for Naturforvaltning i form av et

organisasjonskart.

Nasjonalparkforvaltning i

Direktoratet for
naturforvalining

g Sametinget
‘\ &
Kommune

Nasjonalpark-
forvalter

Fylkesmann

Figur 4 Lokal forvaltningsmodell (Direktoratet for naturforvaltning 2012)
5.3 Aktgrene i lokal forvaltningsmodell og deres roller
Figur 4 gir en oversikt over offentlige forvaltningsaktgrer i den lokale forvaltningsmodellen. Videre i
teksten vil deres rolle og funksjon bli kort beskrevet. Som vedlegg (A) finnes et mer detaljert

organisasjonskart for den lokale forvaltningsmodellen.

5.3.1 Nasjonalparkstyre
Modellen med lokal forvaltning beskrives i miljgverndepartementets budsjettproposisjon for 2010,

og nasjonalparkstyrets ansvar beskrives der som «a forvalte verneomradet i trdd med
naturmangfoldsloven og verneforskriften og treffe ngdvendige tiltak dersom verneverdier er truet»

(s 218). Styret har myndighet til a gi dispensasjoner fra verneforskriften om et tiltak ikke er i strid
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med verneformalet, eller pavirker det negativt (Fylkesmannen i @stfold 2011). Styrets ansvar
innebzerer merking, skilting, skjgtsel, tilrettelegging, informasjon og kontakt med grunneiere,
brukere, naeringsliv, organisasjoner og andre relevante aktgrer. Statens naturoppsyn,
Skjeergardstjenesten og nasjonalparkforvalter star normalt for selve utfgrelsen av disse oppgavene,

mens styret prioriterer midler og tar initiativ til ngdvendige tiltak.

Medlemmene i nasjonalparkstyret velges fra bergrte kommuner og fylkeskommuner, og fra
sametinget der hvor det er viktige samiske interesser (MD 2009-2010). | styret har alle medlemmene
en stemme hver mens leder for styre kan bruke dobbeltstemme i saker hvor de to sidene har like
mange stemmer. Dette betyr at styret er et kollegialt organ. | et kollegialt forvaltningsorgan har alle
medlemmene lik rang (Christensen et al. 2002). Ordningen tilsier at medlemmene kommer fram til
vedtak ved diskusjon og samtaler, og at avgjgrelser treffes ved avstemning. Kollegiale
forvaltningsorgan blir ofte brukt nar man skal samarbeide mellom ulike forvaltningsorgan og
forvaltningsniva, og det er vanlig at medlemmene er deltidsdeltakere og har sin hovedtilknytning til
en annen organisasjon. | fglge organisasjonsteori medfgrer dette at man «ikke kan vente at kollegier
former deltakernes handlemate i like stor grad som deres primaere organisasjoner gjgr det»
(Christensen et al. 2002, s. 22). En ulempe med kollegiale organ er at beslutningsprosessene kan ga
tregt og man kan i noen tilfeller komme til darlige kompromisslgsninger (Taubgll 2011). Mens en
fordel er at mange synspunkt kommer fram i vurderingen av en sak og prosessen slik gker

sannsynligheten for at et vedtak aksepteres av dem det bergrer.

5.3.2 Offentlig forvaltning
Miljgverndepartementet er overordnet myndighet for nasjonalparkforvaltningen og kan omgjgre
vedtak fattet av nasjonalparkstyre, eller trekke tilbake dets myndighet (2009b, § 62). Departementet

avgjor ulgste innsigelsessaker.

Direktoratet for naturforvaltning har overordnet ansvar for nasjonalparkforvaltningen og bistar den
lokale forvaltningen med utarbeidelse av forvaltningsplan, og star for endelig godkjenning av planen
(Fylkesmannen i @stfold 2011). De fordeler forvaltningsmidler til nasjonalparkstyret pa arlig basis og
forbereder saker om innsigelse for Miljgverndepartementet. Direktoratet har ogsa en viktig rolle
med opplaering av nasjonalparkstyrene og bistar med juridisk veiledning (Kirsten Thyrum,
Direktoratet for naturforvaltning, pers. meld.). For tiden jobber direktoratet med metodikk for
innsamling og anvendelse av kunnskap i lokal forvaltningsmodell for & fremme malet om en
kunnskapsbasert forvaltning. Direktoratet ser pa dette som en viktig oppgave, og adaptiv forvaltning

framheves som en metodikk det er gnskelig a ta mer i bruk. Nar det gjelder nzeringsaktivitet relatert
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til fiske i nasjonalparken, forvaltes dette av Fiskeridirektoratet og saker som angar fiske skal sendes til

dem for uttalelse fgr det fattes et vedtak (Fylkesmannen i @stfold 2011).

Fylkesmannen har klagerett pa vedtak fattet av nasjonalparkstyret, og star for ansettelse av
nasjonalparkforvalter og bistand til forvalterens arbeid gjennom Fylkesmannens miljgvernavdeling
(Fylkesmannen i @stfold 2011). Fylkesmannens oppgaver knytter seg til «klager, tilsyn,
lovlighetskontroll, innsigelse etter plan- og bygningsloven, oppgaver innen forurensning og bevaring
av truede, sarbare og ansvarsarter, samt veiledning knyttet til disse oppgavene» (KRD 2008-2009, s

73).

Fylkeskommunen har en representant i nasjonalparkstyret og har mulighet til 3 uttale seg om alle
saker som omhandler kulturminner fgr vedtak fattes (Fylkesmannen i @stfold 2011). De har ogsa en
viktig rolle i det regionale arbeidet med friluftsliv og folkehelse, og forvalter tilskudd til slike formal.
Et av malene med forvaltningsreformen var a fa en klarere ansvarsdeling mellom forvaltningsniva, og
i odelstingsproposisjon nr. 10 Lov om endringer i forvaltningslovgivningen (KRD 2008-2009) beskrives
fylkeskommunens rolle som en regional utviklingsaktgr med styrket ansvar for miljg, landbruk,
regional planlegging og EUs vanndirektiv. | lys av den nye rollen har Fylkeskommunen fatt en «viktig
rolle i styret, med at de kan se forvaltning og virkemidler i sammenheng» (Olav-Nord Varhaug,
Direktoratet for naturforvaltning, pers. meld.). Med virkemidler menes tilskuddsmidler som forvaltes

av Fylkeskommunen og deres styrkede myndighet innen plan- og bygningsloven.

Ytre Hvaler Nasjonalparkstyre er et interkommunalt styre, og Hvaler og Fredrikstad kommuner har to
representanter hver i styret. Kommunene er forvaltningsmyndighet for viktige lover som plan- og
bygningsloven og motorferdselloven, saker som omhandler disse tema skal behandles av

kommunene etter behandling hos nasjonalparkstyret.

Nasjonalparkforvalter er sekretariat for nasjonalparkstyret og underlagt styret i saker angaende
forvaltning av verneomradene (MD 2009a). Forvalteren har en funksjon som bindeledd mellom flere
aktgrer i forvaltningen og har ansvar for a bestille tjenester for tiltak styret har vedtatt at skal
giennomfgres. Nasjonalparkforvalter ansettes av Fylkesmannen og har tilgang til fagmiljget i
Fylkesmannens miljgvernavdeling vedrgrende, bistand i forvaltningsarbeidet og forberedelse av

saker til behandling i styret.

5.3.3 Aktgrer knyttet til drift og medvirkning
Statens Naturoppsyn (SNO), Skjeergardstjenesten og Oslofjordens Friluftsrad er involverte i den

daglige driften av nasjonalparken og arbeider med skjgtsel, oppsyn, informasjon, tilrettelegging og

vedlikehold og utfgrer oppdrag fra nasjonalparkforvalter og nasjonalparkstyre (Fylkesmannen i
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@stfold 2011). SNO har ansvar for & pase at verneforskrift og annet lovverk overholdes i

nasjonalparken.

For & sikre et godt samarbeid med brukerinteresser skal det etableres et faglig radgivende organ med
en bred representasjon av bergrte parter som grunneiere, fiskerinaeringen, miljgvernorganisasjoner
og frivillige organisasjoner (MD 2009a). Dette har til dags dato ikke blitt opprettet for Ytre Hvaler
nasjonalpark. Det er ogsa mulig, men ikke obligatorisk, a opprette et administrativt kontaktutvalg
med representanter fra kommunene for a formalisere administrativ kontakt mellom forvaltningen i
nasjonalparken og kommunene (MD 2009-2010). Utvalget skal gjgre samhandlingen lettere mellom

kommune og nasjonalparkforvaltning og bidra til utveksling av relevant kunnskap for forvaltningen.

5.5 Lovverk og politikk: rammer for Nasjonalparkstyrets arbeid

5.5.1 Internasjonale forpliktelser

Norge har forpliktet seg til a fglge flere internasjonale konvensjoner og avtaler som legger fgringer
for forvaltningen av norsk natur og landskap. Av de viktigste for Ytre Hvaler er FN-konvensjonen om
biologisk mangfold, OSPAR-konvensjonen, Landskapskonvensjonen, Bern-konvensjonen og Bonn-

konvensjonen.

Bernkonvensjonen av 1979 forplikter Norge til & verne om viltlevende og truede arter, samt deres
levesteder (MD 2010a). Konvensjonen har et spesielt fokus pa samarbeid over nasjonalgrenser og pa
arter som lever over store omrader (Fylkesmannen i @stfold 2011). Bonnkonvensjonen ble ogsa
undertegnet i 1979 og omhandler vern av trekkende dyrearter (MD 1991-1992). De to
konvensjonene er relevant forvaltning av det rike fuglelivet pa Ytre Hvaler nasjonalpark og de marine

artene som ofte lever over store omrader og krysser grenser.

Oslo-Paris konvensjonen (OSPAR) omhandler vern av det marine miljg i Nordgst-Atlanteren og er et
viktig forum for utvikling av marin naturforvaltning (Fylkesmannen i @stfold 2011). For & sette fokus
pa nasjonalparken og verdiene der ble Ytre Hvaler et marint beskyttet omrdade (MPA) etter OSPARs
regelverk i 2010. Vernet blir ikke strengere, men handlingen viser at omradet har hgy prioritet for

bevaring av marine verdier.

Landskapskonvensjonen ble vedtatt i 2000 og skal fremme bedre forvaltning, planlegging og vern av
landskap (Europaradet 2000). Konvensjonen gjelder alt landskap, inkludert vare daglige omgivelser,

og har som mal a bidra til en positiv utvikling av landskapet og vare omgivelser.

EUs vanndirektiv forutsetter helhetlig forvaltning av vannressurser og stiller sammen med OSPAR
krav til innhenting av informasjon om vannkvaliteten i nasjonalparken (Fylkesmannen i @stfold 2011

s10). Informasjonen viser hvilke tiltak som ma gjennomfgres for at de internasjonale forpliktelsene
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overholdes, og den legger fgringer for forvaltningen. Det brede spekteret av tema og naturtyper
konvensjonene dekker, reflekterer verneomradets kompleksitet og nasjonalparkstyrets utfordringer.
Naturmangfoldloven § 1 om lovens formal viser at intensjoner fra internasjonale forpliktelser er
innarbeidet i loven: «Lovens formdl er at naturen med dens biologiske, landskapsmessige og
geologiske mangfold og gkologiske prosesser tas vare pd ved beerekraftig bruk og vern, ogsa slik at
den gir grunnlag for menneskenes virksomhet, kultur, helse og trivsel, nd og i fremtiden, ogsG som

grunnlag for samisk kultur» (MD 2009b).

Ved 3 inkludere landskapsmessige forhold i teksten tar naturmangfoldsloven hensyn til
Landskapskonvensjonen som ser mennesket som en del av landskapet og «som et uttrykk for
mangfoldet i deres felles kultur- og naturarv samt et fundament for deres identitet» (Europarddet
2000 artikkel 5, bokstav a.). Slik knyttes identitet og bruk til formalet om a verne om naturens

mangfold og forvaltningen av det.

5.5.2 Nasjonale mal og lovverk
Naturmangfoldsloven hjemler delegering av myndighet til Ytre Hvaler nasjonalparkstyre og legger

fgringene for hvordan arbeidet skal utfgres. Alle tiltak i nasjonalparken ma veere i samsvar med
bestemmelsene i loven, som ogsa gir lover om saksbehandling, klageadgang, dispensasjoner, og
erstatning (MD 2009b). Saker som angar nasjonalparken skal fgrst behandles av nasjonalparkstyret
etter verneforskriften «jf. Naturmangfoldloven § 48 tredje ledd» (Fylkesmannen i @stfold 2011 s151),
fér de behandles etter andre lover og av myndighetene som forvalter dem. Loven apner for a gi
forvaltningsmyndigheten til et lokalt styre etter § 62, andre ledd og stiller krav til utarbeidelse av
forskrifter og forvaltningsplan etter kapittel V om omradevern (MD 2009b). For a fremme en
baerekraftig forvaltning har loven flere prinsipper som skal styre hvordan nasjonalparkstyret fatter
beslutninger. Kravet om en kunnskapsbasert forvaltning (§ 8) skal sikre at beslutninger baseres pa
bade vitenskapelig og lokal kunnskap, og fgre-var-prinsippet (§ 9) sier at man ikke skal gjennomfgre
tiltak med ukjente konsekvenser av hvis det kan skade naturmangfoldet, og prinsippet om
gkosystemtilnaerming og samlet belastning (§ 10) sier at tiltak ma «vurderes ut fra den samlede

belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt for» (MD 2009b).

Andre viktige lover for forvaltningen av Ytre Hvaler Nasjonalpark er kommuneloven, havressursloven,
friluftsloven, plan- og bygningsloven, kulturminneloven, motorferdselsloven, viltloven og havne- og
farvannsloven. «De fleste tiltak som krever tillatelse etter verneforskriften krever ogsa tillatelse etter

annet lovverk» (Fylkesmannen i @stfold 2011 s93), og relevante lover vil her beskrives kort.

Byggesaker i nasjonalparken, som endringer av hytter og brygger, skal fgrst behandles av

nasjonalparkstyret etter verneforskriftene, og sa av kommunen etter plan- og bygningsloven. Loven
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er relevant for forvaltningen siden flere hytter ligger innenfor nasjonalparkens grenser, og mange
saker som kommer opp for styret, omhandler disse. Havne- og farvannsloven hjemler bestemmelsen
om hastighetsbegrensning for bat i deler av nasjonalparken etter verneforskriftens § 6.1 b) og er
viktig for en trygg forvaltning av farvannet for fiskerinaering, nyttetrafikk og annen trafikk (2009).
Friluftsloven sikrer besgkende fri ferdsel i nasjonalparken, sa lenge det ikke gar pa bekostning av
verneverdiene (MD 1957). Loven kan brukes til & regulere bruk om det er ngdvendig og tiltak som
adferdsregler, regulering av ferdsel og avsperring av omrader kan hjemles i friluftsloven for a verne
om viktige verdier. Vern av kulturminner er en del av verneformalet i en nasjonalpark (MD 2009b) og
ma tas hensyn til av nasjonalparkstyret. Fylkeskommunen, som ogsa er representert i
nasjonalparkstyret, har ssmmen med riksantikvaren og Norsk Maritimt Museum ansvaret for a

handheve kulturminneloven.

Begrensninger for fiskerinaeringen i nasjonalparken er hjemlet i havressursloven. Dette innebzerer et
forbud mot bruk av tral i deler av Ytre Hvaler. Viltloven og naturmangfoldsloven regulerer jakt pa ville
arter i nasjonalparken, med unntak av steinkobbe som er under havressursloven (Fylkesmannen i
@stfold 2011). Kommuneloven har regler for nasjonalparkstyrets virksomhet knyttet til
saksbehandling og mgter. Forskrift om rammer for vannforvaltningen er viktig for forvaltning av vann

som ressurs og gjenspeiler EUs vanndirektiv pa nasjonalt niva.

Politikk spiller ogsa inn pa nasjonalparkstyrets arbeid ved at den gjennom nye lover, retningslinjer og
bevilgninger pavirker forvaltningens rammer. | fjellteksten fra 2003 (Finansdepartementet) apnes det
opp for kommersiell turisme i vernede fijellomrader, men det er uklart om fjellteksten ogsa gjelder
for verneomrader langs kysten og i sj@. Holdningen bak oppmykningen gar igjen i regjeringens
reiselivsstrategi fra 2007 (NHD 2007), som fremmer baerekraftig reiseliv og skansom bruk av
verneomradene som sentralt for verdiskapning i distriktene. | statsbudsjettet for 2012 gkes
budsjettet for verneomradene i Norge betraktelig og mer midler gar til «forvaltning, skjstsel og

tilrettelegging, naturoppsyn og erstatningar» (MD 2011).

5.5.3 Regelverk i nasjonalparken
| forkant av etableringen av nasjonalparkene Kosterhavet og Ytre Hvaler har Fylkesmannen i @stfold

og Lansstyrelsen i Vestre Gotaland samarbeidet om utredninger og utarbeidelse av verneforslag
(Fylkesmannen i @stfold 2011). INTRREG-prosjektet Kosterhavet-Ytre Hvaler, Vér felles arv, pagikk fra
2009 til 2011 og ble drevet med midler fra EU. Prosjektet fremmer samarbeid pa tvers av
landegrensene om utvikling og forvaltning av de vernede omradene. | utarbeidelsen av grunnlaget
for den marine delen av nasjonalparkenes forvaltningsplaner benyttet begge seg av metoden Open

Standards for the Practice of Conservation. Metoden baserer seg pa adaptiv forvaltning, legger stor
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vekt pa brukermedvirkning og skal gjgre det enklere @ sammenlikne forvaltning og resultater fra ulike

verneomrader med hverandre.

Forskrift om vern av Ytre Hvaler nasjonalpark (2009) beskriver vernets formal og dets geografiske
virkeomrade. Bestemmelsene i forskriften er basert pa naturmangfoldsloven og angir hvilken bruk
som kan tillates i nasjonalparken, hva som skal vernes, og hvilke unntak som gjelder fra reglene.
Sammen med naturmangfoldsloven setter forskriften sveert viktige rammer forvaltningsplanen og

nasjonalparkstyrets arbeid.

Forvaltningsplanen spiller en sentral rolle i forvaltningen av Ytre Hvaler nasjonalpark og «skal veere et
praktisk hjelpemiddel for & opprettholde og fremme formalet med vernet, samt sikre forutsigbarhet
og likebehandling i saksbehandlingen» (Fylkesmannen i @stfold 2011, s.5). Den skal gi en mer
utdypende beskrivelse av hvordan nasjonalparken bgr forvaltes, men den ma samtidig forholde seg
til rammene satt av naturmangfoldsloven og verneforskriften (MD 2009-2010). Retningslinjer i
forvaltningsplanen kan sees som en veileder for nasjonalparkstyrets utgvelse av skjgnn og skal hindre
vedtak som virker tilfeldige ovenfor brukerne og som potensielt kan bidra til a forringe
naturkvalitetene. Forvaltningsplanen skal beskrive rollefordelingen for aktgrer knyttet til
nasjonalparkforvaltningen, samt vaere et middel for etablering av gode samarbeidsrutiner mellom
aktgrene. Dokumentet klargjgr den sosiale strukturen i lokal forvaltningsmodell og er viktig for

nasjonalparkstyrets forstaelse av deres mandat og handlingsrom.

Forvaltningsplanen skal utarbeides i samarbeid med brukere, kommune, grunneiere og andre
relevante aktgrer og skal fungere som veiledning for alle brukere av nasjonalparken. Og som
retningslinjer for styrets skjgnnsutgvelse slik at man kan «unnga tilfeldige enkeltavgjgrelser som
reduserer verneverdiene bit for bit» (MD 2009-2010, s 223). Helt siden stortingsmelding nr. 62 Ny
landsplan for nasjonalparker, har forvaltningsplaner blitt framhevet som et viktig verktgy for a
overholde internasjonale forpliktelser om vern og bevaring av biologisk mangfold. Forvaltningsplan
for Ytre Hvaler nasjonalpark har vaert ute til hgring og skal na (varen 2012) ligge hos Direktoratet for

naturforvaltning til godkjenning.

| dokumentet Vedtekter for nasjonalparkstyret for Ytre Hvaler nasjonalpark i @stfold fylke (MD 2010)
beskrives nasjonalparkstyrets mandat, oppgaver og hvordan det skal arbeide. Formalet med
vedtektene beskrives i fgrste kapittel andre ledd, som a «sg@rge for at nasjonalparkstyret skal kunne

oppfylle formalet med vernet i trad med nasjonale mal og internasjonale forpliktelser» (s 1).
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5.6 Aktgrer som kan pavirke nasjonalparkstyret
Ulike samfunnsinteresser har ulik oppfatning av hvordan naturressursene bgr brukes og forvaltes

basert pa ulike «natursyn, verdigrunnlag og politiske malsettinger» (Aas & Vistad 2003, s 9). Aktgrer

har med andre ord verdier og oppfatninger som pavirker deres adferd.

Nasjonale
forventninger

U
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ministrasjon :> Nasjonalparkstyre Lokale politiske

og forvaltning forhold

Lokale
forventninger

Figur 5 Nasjonalparkstyret og kategorier med aktgrer

Figur 5 viser aktgrer nasjonalparkstyret ma forholde seg til og er basert pa Carlson og Berkes
kategorier med aktgrer i co-management forvaltning (figur 2), samtidig som den reflekterer Heibergs
konfliktlinjer mellom bruk og vern og storsamfunn og lokalsamfunn (figur 1). Nasjonalparkstyret er et
offentlig forvaltningsorgan, og de to kategoriene lokalsamfunn og privat sektor fra Carlson og Berkes
modell, kombineres i kategorien lokale forventninger. Mens Administrasjon og forvaltning legges til
som en ny gruppe. Aktgrene representerer samfunnsinteresser, er en del av den sosiale strukturen
som danner rammene for styres arbeid, og er med pa a gi muligheter og sette begrensninger for
deres handlingsfrihet (Benjaminsen & Svarstad 2002). | denne teksten vil aktgrenes rolle bli belyst i
forhold til Heibergs konfliktlinjer bruk - vern, og storsamfunn — lokalsamfunn (Heiberg 1999).
Aktgrgruppene er komplekse og ingen av dem kan entydig plasseres pa en av sidene langs disse

konfliktlinjene. Malet her er a gjgre aktgrenes rolle i forhold til nasjonalparkstyret klarere.

5.6.1 Nasjonale forventninger
Miljgverndepartementet beskriver i Vedtekter for nasjonalparkstyret for Ytre Hvaler nasjonalpark i

@stfold at forvaltningen skal vaere kunnskapsbasert, helhetlig og i trdd med nasjonale mal og
internasjonale forpliktelser (2010). | brev om Etablering av ny modell for forvaltning av verneomrdder
begrunnes Miljgverndepartementas rett til 3 overprgve nasjonalparkstyret med at «forvaltningen av
verneomrader handler om 3 oppfylle nasjonale og internasjonale forpliktelser» (MD 20093, s 5).
Forventningene fra sentral forvaltning er klare pa at nasjonalparkstyrets oppgave primeert er 3

beskytte de nasjonale verneverdiene.
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Miljgverndepartementet representerer fgrst og fremst verneinteressene og storsamfunnets
interesser. Desentralisering av myndighet, lokal forvaltningsmodell, samordning mellom ulike
sektorer og gkt fokus pa sosiale og neaeringsmessige interesser i vernede omrader, viser imidlertid at

staten na i stgrre grad tar inn brukerinteresser og lokale interesser i forvaltningen.

5.6.2 Administrasjon og forvaltning
Direktoratet for naturforvaltning og Fylkesmannen i @stfold representerer staten, og deres

forventninger gjenspeiler hovedsakelig storsamfunnets interesser og verneinteresser. Institusjonell
teori sier at organisasjoner over tid utvikler «uformelle normer og praksiser» (Christensen et al. 2002,
s 24), som kan pavirke deres adferd. Forvaltningen kan fa en «selvstendig politisk betydning i den
forstand at prosesser, beslutninger og endelig gjennomfg@ring pavirkes av forvaltningen» (Christensen
et al. 2002). Ut i fra et dette perspektivet kan en vente at forvaltningens forventninger til
nasjonalparkstyret bade gjenspeiler de nasjonale forventningene og organisasjonenes egne normer
og praksiser. Aktgrene star for «veiledning og opplaering av styrene» (Fylkesmannen i @stfold 2011, s
7) og har trolig mer detaljerte forventninger til nasjonalparkstyret i forhold til handheving av mandat
og regelverk. Vi finner ogsa her en trend mot a forene bruks- og verne-interesser, og man gnsker
blant annet 3 «vise at det ogsa er bruksmuligheter i nasjonalparkene innenfor rammene av

verneforskriftene» (Olav-Nord Varhaug, Direktoratet for naturforvaltning, pers. meld.).

5.6.3 Lokale politiske forhold
Nasjonalparkstyret er ssmmensatt av folkevalgte politikere med sin hovedtilknytning til kommune og

fylkeskommune. Som nevnt i omtalen av Ytre Hvaler nasjonalparkstyre (s.X) kan man etter
organisasjonsteori vente at medlemmenes arbeid i styret pavirkes av den part de representerer i
styret, ved at medlemmet har blitt sosialisert inn i et bestemt verdisyn. Deltakerne er ogsa
medlemmer i politiske partier med visse verdier og holdninger. Slik kan disse verdiene tenkes & virke
inn pa nasjonalparkstyrets arbeid. | kommuneplanens samfunnsdel for Hvaler kommune (2011)
rettes fokus bade mot vern av nasjonalparkens verdier og mot mulighetene for turisme og reiseliv.
Dette viser at kommune og fylkeskommune har en rolle som forvaltere av bade bruk og vern
gjennom blant annet plan- og bygningsloven, men som lokale- og regionale folkevalgte organer
representerer de lokalsamfunn i stgrre grad enn storsamfunn og kan derfor helle mot

brukerinteresser.

5.6.4 Lokale forventninger
Denne «gruppen» er svaert variert og representerer mange ulike forventninger til nasjonalparkstyret.

Hytteeiere, lokalt naeringsliv, beboere og besgkende har alle ulike interesser, men en fellesnevner er
at mange av dem aktivt bruker omradet. Langs en bruk og vern konfliktlinje er det naturlig at denne

gruppen gnsker a kunne opprettholde sin bruk og har forventninger til styret om dette, men vi finner
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ogsa aktgrer som i gkende gard ser bruk og vern i sammenheng. Rapporten Lokal forvaltning i store
verneomradder (Falleth & Hovik 2008) viser at lokale brukerinteresser i liten grad medvirker i
forvaltningen etter at forvaltningsplanen er ferdigstilt. Faglig radgivende organ er ikke opprettet

enna, og i hvilken grad brukerinteressene blir tatt med i beslutningsprosessene, gjenstar a se.

5.7 Operasjonalisering av problemstilling
Den foregaende teksten beskrev sosial struktur og rammene rundt Ytre Hvaler nasjonalparkstyrets

virksomhet, ut i fra relevant faglitteratur, offentlige dokumenter og korrespondanse med

Direktoratet for naturforvaltning.

Den viser et komplekst, bilde hvor organiseringen av lokal forvaltningsmodell, lovverk, politikk og
samfunnsinteresser alle er en del av den sosiale strukturen som bestemmer hva Ytre Hvaler
nasjonalparkstyre kan og ikke kan gjgre. Strukturen trekker opp grensene for styrets handlingsrom og
bestemmer tildelt mandat. Summen av alle forventningene som skapes av strukturen, beskriver

nasjonalparkstyrets rolle.

Oppgavens problemstilling (s X) tar sikte pa a undersgke hvordan Ytre Hvaler Nasjonalparkstyres
mandat og handlingsrom oppfattes av lokale forvaltningsaktgrer. Ved a se pa hvordan medlemmer
av nasjonalparkstyret og andre lokale forvaltningsaktgrer oppfatter den lokale forvaltningsmodellen,
aktgrenes roller, forventninger til dem, og forholdene dem i mellom, sgker oppgaven a beskrive

deres oppfatning av nasjonalparkstyrets mandat og handlingsrom.

Slik vil den ogsa beskrive informantenes forventninger til den lokale forvaltningsmodellen og
nasjonalparkstyret, og dermed hvordan de oppfatter styrets rolle. Denne informasjonen kan brukes
til & svare pa oppgavens underproblemstillinger om forventninger til lokal forvaltningsmodell,
nasjonalparkstyrets rolle i forhold til utvikling av naturbasert reiseliv, og om likhetstrekk med co-

management teori.

For a skaffe denne informasjonen har det blitt gijennomfgrt intervjuer med medlemmer i Ytre Hvaler
nasjonalparkstyre og andre lokale forvaltningsaktgrer. Nasjonalparkstyret har blitt observert under et

styremgte og pa befaring, og protokoller fra mgtene har blitt analysert.
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6.0 Metode

6.1 Valg av metode
| denne oppgaven tar valg av metode utgangspunkt i oppgavens problemstilling: «Hvordan oppfatter

lokale forvaltningsaktgrer Ytre Hvaler Nasjonalparkstyres mandat og handlingsrom?». Oppgaven tar
for seg medlemmene i nasjonalparkstyret, representanter fra Hvaler kommune og
nasjonalparkforvaltningen og deres oppfatning av styrets mandat og handlingsrom som fenomen. For
a frambringe nyansert informasjon om menneskers oppfatning av et fenomen, er kvalitativ metode
og intervju en vanlig framgangsmate. Dette gjelder spesielt for lite undersgkte fenomener
(Johannessen & Tufte 2002), og kvalitative intervju syntes derfor a passe bra til en undersgkelse av
den nye modellen med lokal forvaltning. Oppgaven utforsker et nytt felt og kan kalles en eksplorativ
undersgkelse (s 111). Dokumentanalyse og observasjon blir ogsa benyttet i oppgaven. Det er viktig a
veere klar over at ulike metoder fanger opp ulik type data og at valg av metode innebaerer at en ogsa

velger bort en annen metode, med potensielt andre resultater.

Triangulering er en av flere metoder for 3 styrke validiteten til innsamlet data (Ryen 2002). Ved a
bruke flere samfunnsvitenskapelige metoder til & belyse samme forhold ved den sosiale virkeligheten
kan man bli sikrere pa om innsamlet data gir en god framstilling av det fenomenet man gnsker a
undersgke. En metode kan fange opp en side ved et fenomen, og ved bruk av flere metoder kan man
fa et mer helhetlig bilde av fenomenet (Dalland 2007). Resultater fra en metode kan for eksempel
bidra til 3 forklare resultater fra en annen metode. Observasjon kan for eksempel brukes til 3
bekrefte om informasjon gitt i et intervju, stemmer med intervjuobjektenes faktiske handlinger. Bruk
av ulike metoder kan ogsa avdekke ulike oppfatninger om fenomenet som undersgkes, om man far
forskjellige svar pa samme spgrsmal. Forskjellige metoder har ulike styrker og svakheter, og belyser
de sosiale fenomenene pa ulike mater. Ved a kombinere flere metoder kan man fa et mer nyansert
bilde av virkeligheten, eller man «gker fglsomheten for forholdet mellom selve beretningene og den

virkeligheten de refererer til» (Ryen 2002, s 195).

Triangulering har blitt kritisert innen kvalitativ forskning for a ville bekrefte data, som om det finnes
én sannhet om virkeligheten (Ryen 2002). Metoden brukes i dag derfor mer for a skape en bedre
forstaelse av fenomenet man undersgker og for a8 gke undersgkelsens troverdighet, noe som kan
bidra til  styrke oppgavens konklusjoner. En ulempe ved bruk av triangulering er at en omfattende
metode kan gjgre oppgaven mindre etterprgvbar. En annen ulempe kan veere at forskerens gnske
om at de ulike dataene skal passe sammen og gi entydige resultater, fgrer til en selektert tolkning av
informasjonen. Dette setter krav til at forskeren kjenner fagomradet, har et klart formal med

undersgkelsen, arbeider systematisk og evner a veere kritisk til egne vurderinger.
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| denne oppgaven legges det st@rst vekt pa kvalitativ metode, mens kvantitativ metode ble brukt som
supplement. Det siste blir gjort for bedre a belyse underproblemstillingene og de kvalitative
resultatene. Kombinasjon av kvalitativ og kvantitativ metode kan bidra til en mer nyansert oppgave,
men det er ogsa en fare for at de kvantitative resultatene tar oppmerksomhet fra de kvalitative
resultatene, ved at de framstilles i tall og dermed oppfattes som mer «gyldige» av publikum, enn

resultater i tekst (Ryen 2002).

6.2 Data

Informasjon som samles inn ved hjelp av en metode og beskriver virkeligheten, kalles data
(Johannessen & Tufte 2002). Data gjengir ikke virkeligheten korrekt, men gir en representasjon av
den. En vanlig inndeling av data er mellom primzerdata og sekundzerdata (Larsen 2007). Primaerdata
er informasjon som har blitt frembragt med metodene brukt i denne oppgaven, mens sekundaerdata

er informasjon produsert av andre.

6.3 Ulike tilneerminger til kunnskap
Ulike forskningstradisjoner har oppstatt som fglge av at det finnes ulike syn pa hva kunnskap er, og

det er vanlig a skille mellom kvalitativ og kvantitativ metode (Ryen 2002). | en naturvitenskaplig og
kvantitativ tilnaerming kjennetegnes kunnskap ved at den bare kan frambringes gjennom
observasjon, eller utregning «med vare logiske sanser» (Dalland 2007 s50). Dette kalles forklarende
kunnskap, og kiennetegnes ved at kunnskapen skal kunne beskrives objektivt som lovmessigheter i
form av arsak-virkning, der et bestemt fenomen alltid fgrer til et bestemt utfall. Et slikt syn pa
kunnskap kalles positivistisk og har blitt kritisert av normativ forskning, som mener verdier og
maktforhold ikke kan utelates fra forskningen (Holt-Jensen 2007 s90) og at naturvitenskaplige
metoder ikke egner seg som mal for samfunnsvitenskapelig forskning (Ryen 2002). Kritikerne mener
at forskeren selv er en del av den sosiale virkeligheten som studeres og ikke kan stille seg utenfor
denne som en observatgr (Ryen 2002). Budskapet er at alle mennesker har interesser som pavirker

dets handlinger og at forskeren ma erkjenne sin rolle som bade deltaker og tilskuer.

Med en hermeneutisk tilnseerming til kunnskap tolker man studieobjektet i et forsgk pa a forsta det vi
studerer (Dalland 2007). Denne tilnaermingen er vanlig i samfunnsfagene og kan kalles forstdgende
kunnskap. Der positivismen studerer enkeltfenomen, brukes hermeneutikken ofte til a se pa helheten
i det en studerer. Med en fortolkende tilnzerming er det viktig at forskeren er klar over sin rolle og
pavirkning i tolkningen av studieobjektet og produksjon av kunnskap (Holt-Jensen 2007). Hvordan
nasjonalparkstyrets mandat og handlingsrom oppfattes, kan vanskelig tallfestes, og en naturlig

framgangsmate blir derfor a spke a forsta fenomenet gjennom hermeneutiske metoder.
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6.4 Semistrukturerte intervju

6.4.1 Om semistrukturerte intervju

| en kvalitativ intervjusituasjon har intervjuer og informant ulike roller (Johannessen & Tufte 2002).
Intervjuer kontrollerer situasjonen ved a stille spgrsmal og oppfglgingsspgrsmal for a fa den
informasjonen han eller hun gnsker gjennom en «samtale med struktur og formal» (s 101). Et
kjennetegn ved kvalitative intervju er at informanten selv formulerer sitt svar (Larsen 2007). | hvilken
grad man bgr strukturere et intervju, avhenger av hva man undersgker og hvilken type svar man er
ute etter (Ryen 2002). Oppgaven undersgker informantenes oppfatning om et tema, og en for streng
struktur kan binde informanten og fgre til at man ikke fanger opp den informasjonen man er ute
etter. Med en semistrukturert intervjuform far informantene prate fritt, mens intervjuer gjiennom
oppfelgingssp@rsmal bidrar til at de holder seg til tema (Larsen 2007). Mangel pa struktur kan
vanskeliggjgre analysedelen ved at for mye informasjon har blitt samlet inn, og kan gjgre det
vanskeligere 3 sammenlikne data med andre undersgkelser (Ryen 2002). En viss struktur kan ogsa

bidra til at man holder seg til tema i tilfeller med dominerende informanter.

Med bakgrunn i tema og problemstilling ble det utarbeidet en intervjuguide (vedlegg B).
Spgrsmalene i intervjuguiden reflekterer problemstillingen og skal «til ssmmen dekke
problemstillingen» (Larsen 2007, s 83). En helhetlig intervjuguide skal kunne gi nok informasjon til a
besvare problemstillingen i en konklusjon, og fungere som en sjekkliste man kan ga over ved slutten
av intervjuet for a se om alle tema er besvart (Dalen 2004). Strukturen intervjuguiden gir til
intervjuet, bidrar til 8 redusere mengden informasjon som samles inn og gj@r det lettere a bearbeide
data i ettertid. For a fa fram informantenes egne synspunkter, ble spgrsmalene formulert som dpne
sp@rsmal, det vil si at intervjuguiden ikke inneholdt svaralternativer (Johannessen & Tufte 2002).
Intervjuguiden ble utformet etter traktprinsippet, der man starter med bakgrunns spgrsmal og gar
videre til de sentrale temaene nar informanten fgler seg mer komfortabel med intervjusituasjonen

(Dalen 2004). Til slutt apner man trakten igjen med a snakke mer generelt om tema.

Formalet med a bruke en semistrukturert metode var a skape en intervjusituasjon der informanten
gir den gnskede informasjon til oppgaven. Ved avklaring av intervjuets tema og hensikt pa forhand,
og bruk av intervjuguide, fikk intervjuene struktur, samtidig som at informantene under intervjuene

fikk prate fritt og kunne fglge innskytelser de fikk underveis.

6.4.2 Gjennomfgring av intervju
Informanter ble valgt ved strategisk utvalg (Johannessen & Tufte 2002). Det vil si at informantene

bevisst ble valgt ut med den hensikt at de til sammen ville bidra til a belyse oppfatningen av

nasjonalparkstyrets mandat og handlingsrom best mulig og fra flere vinklinger. Denne
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framgangsmaten ble benyttet for a sikre de rette informantene, og for best mulig a kunne belyse
oppgavens problemstilling. | arbeidet med a skaffe informanter ble det samarbeidet med to andre
studenter med liknende tema, utformet og sendt felles e-post til potensielle informanter. E-posten
ble basert pa en mal fra boken Qualitative research methods in human geography (Hay 2005) og
inneholdt informasjon om hvem vi var, var kontaktinformasjon, hva vi jobbet mer, hvorfor vi tok
kontakt, hvor vi hadde funnet personens kontaktinformasjon, samt et forslag til opplegg for
gjennomfgring av intervju. Formalet med felles kontakt med informantene var a gjgre

korrespondansen lettere og mer oversiktlig for begge parter. Informantliste kan sees i vedlegg D.

En forenklet versjon av intervjuguiden (vedlegg C) der tema, hensikt og hovedspgrsmal ble
presentert, ble sendt til alle informantene i forkant av intervjuet, slik at de hadde mulighet til 3
forberede seg. Det ble til sammen gjennomfgrt atte intervjuer med semistrukturert metode, der fem
medlemmer fra Ytre Hvaler nasjonalparkstyre, samt tre lokale forvaltningsaktgrer fra kommune og
nasjonalparkforvaltning, ble intervjuet. | ett tilfelle matte et varamedlem intervjues istedenfor et
originalt medlem av styret, og intervjuet ble tatt over telefon. Varamedlemmet har vaert pa like
mange megter i styret som det originale medlemmet. Fem av intervjuene ble utfgrt sammen med
andre studenter. Alle intervjuene, utenom telefonintervjuet, ble giennomfgrt pa informantens
arbeidsplass, i rolige omgivelser, med god tid og uten forstyrrelser utenfra. Malet var at informanten

ikke skulle oppleve intervjusituasjonen med flere intervjuere, som altfor krevende.

Intervjuene ble strukturert slik at hver student hadde sin tur til 8 lede samtalen og stille sine
spgrsmal. Alle intervjuerne hadde anledning til a stille spgrsmal under hele intervjuet, og intervjuet
framsto som en gruppesamtale, der hovedintervjuer styrte samtalen nar det var ngdvendig. En
intervjusituasjon med flere personer apner opp for en mer dynamisk kommunikasjon, der innspill fra
flere parter kan bidra til en mindre anspent intervjusituasjon, men kan samtidig fgre til at intervjuer
far mindre kontroll over samtalen (Dalland 2007). Ved a avklare intervjuets form og formal pa
forhand, sgkte vi a sikre at intervjuet ga den gnskede informasjonen, samtidig som vi kunne skape en

god og avslappet ramme rundt intervjuene.

Alle intervjuer som ble spilt inn med digital lydopptaker, ble transkribert ved hjelp av
dataprogrammet f4 versjon 4.2 (http://www.audiotranskription.de/english/f4.htm). For at
gjengivelsen skulle bli sa riktig som mulig, ble intervjuene transkribert sa naert opp til tidspunktet for

intervjuet som mulig (Dalen 2004).

6.4.3 Analyse av intervjudata
Framgangsmaten ved analyse av intervjudata baserer seg pa metoden som er beskrevet i boken Det

Kvalitative Intervjuet: Fra vitenskapsteori til feltarbeid (Ryen 2002), med koding, kategorisering og
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tematisering av data f@r tolkning. Formalet med denne framgangsmaten var a fa fram
datamaterialets meningsinnhold og mgnster fgr det sammenliknes med teoriene som brukes i
oppgaven. Det f@grste steget i analysen gikk ut pa a kode de transkriberte intervjuene hver for seg.
Datamaterialet ble delt opp i mindre enheter, som hver for seg inneholdt et meningsinnhold relevant
for oppgavens problemstilling, selv om de sto alene. Disse kunne variere fra noen ord til et avsnitt.
Det kodede datamaterialet ble sa kategorisert ved at enheter som omhandlet det samme, ble samlet
i mer generelle kategorier. | prosessen med a tematisere data ble det naturlig @ samle data fra
intervjuene med medlemmer i nasjonalparkstyret, mens data fra intervjuer med andre aktgrer i den
lokale forvaltningen ble samlet i et annet sett med tema. Dette ble gjort for seinere a kunne skille
mellom utsagn fra de to gruppene i resultat- og diskusjonsdelen. Ved a se de ulike kategoriene i
sammenheng, ble disse igjen slatt sammen i nye kategorier basert pa tema i datamaterialet, som
dannet utgangspunkt for a skrive oppgavens resultatdel. | prosessen med a analysere datamateriale
ble det lagt vekt pa a finne beskrivende ord for datamaterialet, som grunnlag for kategorier og tema,

for at disse skulle baseres pa intervjudata framfor teori.

6.5 Observasjon

6.5.1 Om observasjon

Observasjon beskrives av Johannessen og Tufte (2002) som nar en «er til stede i situasjoner som er
relevante for studien og registrer sine iakttakelser pa bakgrunn av sanseinntrykk, fgrst og fremst ved
a se og lytte» (s 94). Slik sett er observasjon en kvalitativ metode som, hvis man noterer inntrykkene,

gir kvalitative data i form av feltnotater.

6.5.2 Gjennomfgring av observasjon
Ytre Hvaler nasjonalparkstyre ble observert den 20. januar 2012 (ved styremgte), og deler av styret

samt nasjonalparkforvalter ble ogsa observert da de var pa befaring samme dag. Siden
observasjonen fant sted i en naturlig situasjon og jeg som observatgr hadde rolle som tilskuer, kan
metoden som ble benyttet til observasjon beskrives som en feltstudie med ikke-deltakende
observasjon (Larsen 2007). Formalet var a observere et vanlig mgte i nasjonalparkstyret uten a
forstyrre, og en ikke-deltakende tilneerming var derfor et naturlig valg, men en ma ogsa ta forbehold
om at min tilstedeveerelse kan ha pavirket informantene (Johannessen & Tufte 2002). Informantene
var klar over at de ble observert, og min rolle kan derfor beskrives som tilstedevaerende observatagr
(Johannessen & Tufte 2002). Feltnotater tatt under mgtet og etter befaringen, dannet utgangspunkt
for data til analysen. Et annet formal med observasjonen var a se hvordan nasjonalparkstyret
fungerer i praksis, ved a fokusere pa hvordan de handhever sitt mandat og definerer sitt

handlingsrom.
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6.5.3 Analyse av observasjonsdata
Notater om disse tema ble tatt pa grunnlag av hvordan styret diskuterte og behandlet saker. Med

tema for observasjon avklart pa forhand, ble det lettere a holde fokus under observasjonen. En mulig
ulempe ved en slik tilnaerming er at man ved a fokusere pa ett tema, selekterer bort andre forhold
som kan vaere relevante for oppgaven (Johannessen & Tufte 2002). Data samlet inn ved observasjon

ble behandlet etter samme metode som data samlet inn ved semistrukturerte intervju.

6.6 Dokumentanalyse
Data brukt i dokumentanalysen skiller seg fra de gvrige metodene ved at de ikke har blitt til som en

del av prosessen med a skrive denne oppgaven (Johannessen & Tufte 2002). Eksempler pa slik
informasjon som brukes i oppgaven, er offentlige dokumenter, lovtekster, forelesninger, evalueringer
av forsgk med lokal forvaltningsmodell og nasjonalparkstyrets mgteprotokoller. Slik data kalles ogsa
sekundeaerdata og kan egne seg for sammenlikning med egne resultater dersom dokumentene har
god validitet og relabilitet (Larsen 2007). | dokumentanalysen undersgkes protokoller fra
nasjonalparkstyrets mgter. Her brukes kvantitativ metode ved at fenomener telles (Johannessen &
Tufte 2002). Protokollene ble analysert for a kunne gi et mer fullstendig bilde av styrets arbeid, ved a

se hvilken type saker de behandler og hvilket utfall de far.

6.7 Personlig meddelelse
Siden det finnes fa offentlige dokumenter som beskriver den nye forvaltningsmodellen ble

Direktoratet for naturforvaltning kontaktet via e-post og telefon. Direktoratet arbeider med utvikling
av lokal forvaltningsmodell og ble en nyttig kilde til nyere informasjon om lokal forvaltningsmodell.
Plansjer og notater fra en forelesning av en ansatt fra Direktoratet for naturforvaltning ble benyttet
som kilde i oppgaven. Sitater fra en annen ansatt ble benyttet etter godkjenning av teksten den ble

brukt i.

6.8 Feilkilder

En feilkilde i denne oppgaven vil veere en faktor som fgrer til at innsamlet data ikke gir en
tilfredsstillende gjengivelse av virkeligheten. Bruk av triangulering stiller krav til at den som utfgrer
undersgkelsen, behersker flere metoder (Ryen 2002). Manglende kjennskap til en av de brukte
metodene kan fgre lavere validitet og relabilitet i data samlet inn med denne metoden. En annen
mulig feilkilde ved triangulering er at de ulike metodene ikke maler samme fenomen ved

virkeligheten og derfor ikke blir sammenliknbare.

Feilkilder kan ogsa oppsta ved bruk av intervju som metode. Hvis intervjuer pavirker informanten,
kalles dette intervjueffekt (Larsen 2007). Det kan forekomme dersom intervjueren reagerer pa et svar

informanten gir, eller intervjuerens oppf@rsel pa annen mate pavirker informantens svar. Flere av
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intervjuene ble som nevnt gjennomf@rt med flere studenter til stede som byttet pa a lede intervjuet,
og det er tenkelig at dette kan ha pavirket informanten til 3 gi andre svar, ved at det fgrste intervjuet
legger fgringer for de fglgende intervjuene, eller at informanten gir andre svar enn personen ville ha
gjort i en en-til-en situasjon. Dalland framhever at informanten ikke bare er en passiv intervjupart,
men ogsa en som kan pavirke retningen intervjuet tar (Dalland 2007). | en intervjusetting kan
informanten bli pavirket av hvordan et spgrsmal stilles. Dette kalles spgrsmdlseffekten. Ved at
informantene fikk tilsendt intervjuguider i forkant av intervjuet, kan det tenkes at de pa forhand har
tenkt ut svar til intervjuet, og at dette har medvirket til mindre valide svar ved at man far de «rette»
svarene framfor informantens faktiske oppfatning av fenomenet. Jeg har imidlertid ikke fatt inntrykk
av dette i noen av intervjuene. Bruk av intervjuguide kan ogsa sees som en fordel, siden man sikrer at
de samme spgrsmalene blir stilt til alle informantene og dermed gker muligheten for de oppfatter
dem rett ved at de far muligheten til 3 lese gjiennom dem pa forhand. Nar svar pa spgrsmal pavirkes
av tidligere spgrsmal fordi de blir stilt i en uheldig rekkefglge, kalles dette konteksteffekt. Ved a bruke

traktprinsippet ved utforming av intervjuguiden har jeg forsgkt a8 unnga dette problemet.

Ved bruk av observasjon som metode kan man ikke vente at man far med seg alt (Larsen 2007). Det
er ogsa mulig at et fgrsteinntrykk, eller sisteinntrykk, pavirker hvordan jeg som observatgr har
oppfattet de ulike situasjonene. Min innstilling til observasjonen fgr den starter kan ha pavirket min
tolkning av situasjonene. Personlig bakgrunn og egenskaper som verdisyn, holdninger, erfaringer,
alder og utdanning, kan ogsa ha pavirket hva jeg la merke til og hvordan jeg tolket de ulike
situasjonene som ble observert. Ved at det bare var ett mgte i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre, og en
befaring som ble observert, eksisterer muligheten for at det en observerer ikke er normalen. Ved a se
observasjonsdata opp mot data fra intervjuene, haper jeg a se om eventuelle tilfeldigheter har

pavirket observasjonsdata.

Innsamling, analyse og tolkning av data er en lang prosess, med muligheter for mange feil. Ved
koding, kategorisering og tematisering kan en for eksempel ikke utelukke at prosessen pavirkes av
ens egen oppfatning og syn pa tema. | oppgaven har det vaert et mal 3 utfgre dette arbeidet pa en

slik mate at personlige holdninger i minst mulig grad pavirker denne prosessen.

6.9 Validitet og relabilitet
Undersgkelsens validitet avhenger av om det som undersgkes, eller males, er relevant for a besvare

problemstillingen (Dalland 2007). Hgy validitet betyr at innsamlet data representerer fenomenet
man gnsker a undersgke. Dette kan oppnas ved 3 stille relevante spgrsmal basert pa
problemstillingen og utdypende spgrsmal for a lgse uklarheter (Larsen 2007). Ved a samle inn data

fra medlemmer i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre, Hvaler kommune, og nasjonalparkforvaltningen,
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sgker denne oppgaven gode og relevante data om hvordan styrets mandat og handlingsrom
oppfattes. Bruk av kvalitativ metode og semistrukturerte intervju gir frihet til 3 kunne fglge opp tema

som framstar som viktige under intervju, noe som i fglge Larsen (2007) gker informasjonens validitet.

Relabilitet beskriver om dataene er palitelige, eller ngyaktige (Larsen 2007). Dette kan undersgkes
ved a se pa hvilke data som blir brukt, hvordan de har blitt samlet inn og hvordan de har blitt
behandlet (Johannessen & Tufte 2002). Dersom informasjonsinnhentingen er korrekt utfgrt og
mulige feilkilder oppgitt, kan man si at undersgkelsen er palitelig, og kan undersgkelsen
giennomfgres pa nytt, er den etterprgvbar. En palitelig og etterprgvbar undersgkelse, har god
relabilitet. Ved a beskrive framgangsmaten som ble benyttet i oppgaven, forsgker jeg a ivareta kravet

om relabilitet.

6.10 Etiske dilemmaer
«All virksomhet som far konsekvenser for andre mennesker, ma bedgmmes ut i fra etiske

standarder» (Johannessen & Tufte 2002, s 65). | denne studien av Ytre Hvaler nasjonalparkstyre ble
representanter fra den lokale forvaltningen intervjuet, og det har veert viktig for meg a ivareta deres
integritet. Informantene representerer et relativt lite miljg, og oppgaven etterstreber total
anonymisering av informantene og deres uttalelser. Anonymisering av informanter har ogsa bydd pa
utfordringer med formulering av problemstilling og presentasjon av data. Oppgaven tar sikte pa a
formidle en korrekt virkelighetsoppfatning av fenomenet som blir underspkt og ikke gi feilaktig

informasjon som pa noen mate kan skade informantene, eller deres omdgmme.
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7.0 Resultater

7.1 Hvordan oppfatter lokale forvaltningsaktgrer Ytre Hvaler

Nasjonalparkstyres mandat og handlingsrom?
Nasjonalparkstyrets rolle

Medlemmene i nasjonalparkstyret oppfatter hovedsakelig at styret har en rolle som vernemyndighet
for Ytre Hvaler nasjonalpark, og ser rollen som nzert knyttet til fgringer fra vedtekter, verneplan og
forvaltningsplan. Styret fungerer som en arena for diskusjoner, men fremstar fgrst og fremst som et

beslutningsorgan som skal ivareta vernehensynene, blant annet gjennom skjgtsel.

Medlemmene av styret oppfatter styrets rolle som «selvstendig innenfor de rammene de har og de
premissene som ligger der», og en informant uttaler: «Sa fatter vi jo selvstendige beslutninger».
Styret ser pa seg selv som at de tilhgrer den sentrale og regionale forvaltningen, hvor
administrasjonen og nasjonalparkforvalter har stor innflytelse pa styret som fagfolk, og legger

fgringer, men at styret fremdeles har en selvstendig rolle.

Medlemmene i styret har ulike syn pa om det er lett a forklare nasjonalparkstyrets rolle. Mens en sier
at «det er veldig lett a forklare rollen var», uttaler en annen at den kan vaere «noe uoversiktlig, siden
alt er sa nytt» og papeker at styret trenger erfaring for a bygge opp en bedre forstaelse av rollen sin.
Et styremedlem framhever at «nasjonalparkforvalter gj@r rollen klarere for styret» med sine
saksframlegg og «gj@r det lettere a ta avgjgrelser». Medlemmene i nasjonalparkstyret beskriver sin
rolle med saksbehandling som en prosess der hver enkelt sak vurderes opp mot verneplan,

verneforskrift, lovverk og andre forhold.

Styrets saker beskrives stort sett som spknader om dispensasjon fra nasjonalparkens verneforskrifter,
og det framstar som viktig a forholde seg til verneformalet i behandlingen av disse. Medlemmene er
klare pa at det er nasjonalparkens interesser som danner grunnlag for vedtak og at det er viktig at
styret tgr 3 si nei, eller komme med begrensninger, selv om det gar imot sgkenes interesser. Ved at
saker konsekvent behandles likt og formelt riktig, og begrunnes i nasjonalparkens retningslinjer,
sgker styret a gke vernets legitimitet. Flere informanter peker pa betydningen av at vedtakene er
konsekvente og at de fglges opp for at vernet og forvaltningen ikke skal uthules. Her beskrives
behovet for at nasjonalparkstyret, og Ytre Hvaler etableres som legitime og respekterte institusjoner

blant brukerne, for at vernet skal ha noe verdi.

Lokale forvaltningsaktgrer mener nasjonalparkstyret forstar sin rolle i forvaltningsmodellen. En

informant sier at «det har veert litt stille rundt nasjonalparkstyret forelgpig» og at det ikke har veert
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noen konflikt rundt deres vedtak enda, noe som kan tyde pa at de forholder seg til retningslinjene og
rammene for sin virksomhet. Alle de lokale forvaltningsaktgrene gir uttrykk for at de ser pa
nasjonalparkstyret som selvstendig «innenfor de rammene som de har a forholde seg til». En
informant oppfatter dem som selvstendige i den grad at «de fokuserer jo pa at det er de ... som vet
best hvordan dette omradet skal forvaltes og vil ga imot kanskje ting som departementet har

besluttet» som de er uenige i.

Resultatene fra intervjuene vil her bli presentert inndelt etter oppgavens problemstilling og
underproblemstillinger. Resultater fra intervjuer med medlemmer i nasjonalparkstyret og resultater
fra intervjuer med representanter fra den lokale forvaltningen vil presenteres hver for seg.
Resultatene fra observasjon og analyse av protokollene vil bli presentert i slutten av kapittelet,

sammen med eksempelsaker.

Nasjonalparkstyrets mandat

Medlemmer av nasjonalparkstyret oppfatter styret som en forvaltningsmyndighet med et klart og
tydelig mandat, geografisk avgrenset til nasjonalparken. Styret ser seg som en del av styringskjeden
fra departementet og ned. Det at mandatet er gitt av sentrale myndigheter, gjor at det oppfattes
som et mandat som gir styret tyngde, og styret oppfatter sine vedtak som fgrende for kommunen.
| saker som ligger utenfor styrets mandat, ser medlemmene pa styret som et radgivende organ

sidestilt med kommunen.

Naturmangfoldsloven, verneforskrift, forvaltningsplan framheves som rammer for deres arbeid og
dokument som angir styrets arbeidsoppgaver. Det framstar som klart for informantene at styres
oppgaver og ansvar ut i fra mandatet, er 8 verne om nasjonalparkens naturverdier og hindre inngrep.
Et viktig dokument for nasjonalparkstyrets virksomhet er forvaltningsplanen. Den oppleves som et
verktgy for nasjonalparkstyret med bindende retningslinjer for deres arbeid. Medlemmene
framstiller dokumentet som en plan de kan se til om de er i tvil i en sak og framhever at det er viktig
at de holder seg til den, siden den er basert pa en medvirkningsprosess. En informant sier at planen
«gir et visst rom for skjgnn». Styret arbeider na etter en forelgpig forvaltningsplan, og i hvilken grad
styret skal basere sin praksis pa ikke vedtatt og godkjent plan, framstar som et dilemma for en

informant. Et styremedlem sier at:

«vi kan jo begynne a innfgre en praksis fgr den egentlige er skikkelig bestemt. Sa det kan

legge seg noen fgringer, midlertidige f@ringer som blir varige».
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Informanten er bekymret for at praksis basert pa den forelgpige forvaltningsplanen etablerer seg
som rutiner som legger fgringer for det framtidige arbeidet etter en endelig forvaltningsplan.
Usikkerhet knyttet til forvaltningsplanen, gjgr med andre ord at det knytter seg noe usikkerhet til

utfgrelsen av styrets mandat.

Det finnes ulike oppfatninger i nasjonalparkstyret om hvilken innvirkning rammene har pa deres
arbeid. En informant sier at fgringene de fglger er lagt sentralt, men mener styrets arbeid ikke
pavirkes mer enn det fra sentralt hold, mens en annen informant mener at «fagfolket har for stor
innflytelse» og at «det er en sterk administrasjon som legger fgringene». Styremedlemmene
opplever at nasjonalparkforvalterens innstillinger til vedtak har en stor innflytelse pa dem, men ogsa

at de har myndighet til 3 fatte vedtak som avviker fra innstillingene.

Nar det kommer til spgrsmalet om hvilken tyngde en uttalelse fra nasjonalparkstyret har utad, virker
det klart for styret at de ikke har myndighet til a instruere aktgrer utenfor nasjonalparken og det
knytter seg usikkerhet til i hvilken grad de vil bli hgrt i saker som bergrer dem. En slik sak er
Godafoss-ulykken, der et konteinerskip grunnstgtte i nasjonalparken. Et styremedlem sier om saken
at «vi kan ikke kreve det, men vi har papekt at man ma ha en beredskap i forhold til eventuelle
lekkasjer og sa videre, som vi hadde eksempel pd», mens en annen spgr seg «hvor mye ville det bety
at nasjonalparkstyret mener at bater under 80 meter kan ogsa gjgre ufattelig stor skade i
nasjonalparken?» og fgler at «det er jo ikke mye innflytelse vi har i forhold til sikring i forhold til
tankbater som passerer nasjonalparken». Samtidig uttrykker en informant at «vi ma veere aktive med
nasjonalparkens formal, uten a vente pa at noen spgr nasjonalparken» og understreker at det
oppfattes som naturlig at nasjonalparken mener noe i disse sakene, og at de vil fortsette a utforske

betydningen av sin myndighet.

For aktgrer i lokal forvaltning framstar nasjonalparkstyret som et forvaltningsorgan i nasjonalparken
med besluttende og forpliktende myndighet forankret i naturmangfoldsloven. Informanter opplever
at nasjonalparkstyret utgver sitt mandat ved at styret gjor selvstendige vurderinger av hvordan

nasjonalparkens midler skal prioriteres og fremmer egne synspunkt pa saker.

Informantene ser ikke bare pa forvaltningsplanen som et viktig dokument for nasjonalparkstyret,
men ogsa for alle brukere av nasjonalparken, og man haper at den vil gi klare rammer for hva det er
mulig a gjgre i nasjonalparken. De oppfatter at forskrift og forvaltningsplan sikrer verneverdiene,
men brukerinteresser kunne veert bedre sikret gjennom disse dokumentene. Dette framstar som en

mangel siden nasjonalparken ligger i et omrade under hgyt press. Det at forvaltningsplanen styret na
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arbeider etter er midlertidig, gjgr at myndigheten kan framsta som litt uklar, men informanter virker

sikre pa at dette vil bli klart nar den endelige forvaltningsplanen blir godkjent.

Lokale forvaltningsakt@rer har flere syn pa nasjonalparkstyrets mandat og forholdet til kommunen.
Informantene mener at nasjonalparkstyret «oppfatter seg som a sta over kommunen» inne i
nasjonalparken og etter naturmangfoldsloven, og at de har en god oppfatning av sitt mandat og sine
arbeidsoppgaver. Videre ser en informant ser det som en fordel med et «kommuneovergripende»
mandat innenfor nasjonalparken og mener det gjgr det lettere for styret a forholde seg til to
kommuner. Nasjonalparkstyret blir ogsa beskrevet som en form for sektormyndighet, med ansvar
innenfor naturmangfoldsloven, som kan legge fgringer for kommunens avgjgrelser. En informant
beskriver styret som en myndighet med ansvar for deler av kommunens arealer, og fremhever at «de
er ikke bundet av plan- og bygningslovvedtak» fra tidligere avgjgrelser i kommunen. En annen
informant oppfatter nasjonalparkstyret som «et sidestilt, eller et likestilt forvaltningsorgan, for en del

av kommunens arealressurser».

Om en sak knyttet til et gnske om a bygge i randsonen til Ytre Hvaler nasjonalpark, uttrykker et
medlem av nasjonalparkstyret usikkerhet om styret har noe innflytelse i saken, siden omradet ligger
utenfor nasjonalparken, mens en lokal forvaltningsakt@r mener man ma ta hensyn til styrets
interesser ogsa utenfor nasjonalparken. Saken belyser at det ikke har satt seg en felles oppfatning av

styrets mandat enda.

Saken om syd-vest linken dreier seg om en potensiell sjgkabel for strem gjennom Ytre Hvaler
nasjonalpark. Nasjonalparkstyret har uttalt at det ikke er aktuelt a gi dispensasjon til dette tiltaket
som strider mot verneformalet. Et medlem av nasjonalparkstyret begrunner styrets standpunkt i at
Ytre Hvaler er et nasjonalt verneomrade som ma hensyntas og fremmer at nasjonalparkens
interesser stiller pa lik linje med andre samfunnsinteresser.

Styremedlemmene oppfatter at de kan uttale seg pa vegne av nasjonalparkens interesser og fatte
vedtak om ikke & gi dispensasjon selv om det strider med andre samfunnsinteresser, men er ogsa

klare over at det endelige utfallet ikke bestemmes av dem.

Lasteskipet Godafoss som gikk pa grunn i Ytre Hvaler nasjonalpark i februar 2011 og er i fglge et
medlem av nasjonalparkstyret «et eksempel pa en trussel som gar igiennom parken hver dag». |
forhold til denne trusselen beskrives styrets rolle av et medlem som at «der tror jeg ikke annet enn at
nasjonalparkstyret skal fortsette, og fortsette a si at dette ma man se naermere pa». Sitatet gir

uttrykk for at nasjonalpartstyret oppfatter at de kan og bgr uttale seg i slike saker, men samtidig er
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de usikre pa hvor mye deres stemme veier. En sier at «det er jo ikke mye innflytelse vi har i forhold til

sikring i forhold til tankbater som passerer nasjonalparken».

Nasjonalparkstyret

Nar medlemmene av nasjonalparkstyret omtaler styret de selv er med i, legger de vekt pa at det er
et ungt styre som ikke har fatt virke over tid, men at det likevel framstar som veldig samlet. Det at de
er sa nye, gjgr at de ikke alltid vet hvorvidt avgjgrelsene deres vil fgre til konflikt, og et styremedlem

uttaler at styret trenger tid for & opparbeide seg kunnskap.

Styremedlemmene oppfatter generelt sine oppgaver som a forvalte bruk og vern, og a ivareta
verneverdier, med myndighet delegert fra staten, i et langt tidsperspektiv. Medlemmer av
nasjonalparkstyret legger vekt pa «a ha god kunnskap om styringsdokumentene» og a prioritere
nasjonalparkens midler riktig, som en viktig del av styrets jobb med a verne om nasjonalparken. En

informant omtalte styrets oppgave som a

«Sgrge for at nasjonalparken fungerer i forhold til vernehensynene og samtidig bidra til at

den fungerer som en del av et fungerende samfunn ogsa».

Synet pa hva som skal forvaltes gjelder ikke bare naturverdiene, men ogsa nasjonalparken,
nasjonalparkstyret og verneforskriften som institusjoner som ma opparbeides og respekteres. Som et
ledd i denne prosessen understreker en informant anerkjennelse fra Miljgverndepartementet og

signaler om at arbeidet betraktes som viktig, som ngdvendig for a skape respekt for institusjonene.

Kjennskap til nasjonalparkstyrets arbeidsoppgaver varierer blant lokale forvaltningsaktgrer, og mens
en informant ikke er helt sikker pa hva nasjonalparkstyret arbeider med, er en annen klar pa at
styrets «mandat dreier seg om a forvalte verneforskriften og forvaltningsplanen for Ytre Hvaler
Nasjonalpark». En informant oppfatter modellen slik at forvaltningsplanen, som er forankret i
naturmangfoldsloven og verneforskriften, gir arbeidsoppgavene som nasjonalparkstyret har ansvar
for a fglge opp. Lokale forvaltningsaktgrer mener styret for det meste behandler
dispensasjonssgknader. Dette er saker som ogsa ma behandles av kommunen etter lov om
motorferdsel og plan- og bygningsloven, og de peker pa at styret ma forholde seg til andre aktgrer i
sitt arbeid. Av praktiske oppgaver mener en informant at styret har ansvar for a «lage skjgtselsplaner
og a sette i gang undersgkelser og a forvalte omradet med tilrettelegging, skilting. Sann at omradet
kan oppleves pa en god mate». En forvaltningsaktgr er usikker pa om de har startet med dette
arbeidet enna og mener at den endelige forvaltningsplanen ma vedtas fgr de kan starte med

tilrettelegging og liknende tiltak.
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Aktgrer nasjonalparkstyret ma forholde seg til

Mange ulike aktgrer framstar som viktige for nasjonalparkstyret a forholde seg til. Statlige aktgrer og
forvaltning nevnes som viktige for a sette premisser for styrets arbeid, mens SNO nevnes som en
sentral aktgr for giennomfgring av styrets oppgaver og innhenting av ngdvendig informasjon til
forvaltningen. Det lokale politiske miljget og brukerne av nasjonalparken beskrives som aktgrer
styret er avhengig av a ha en god dialog med for a gjgre en god jobb. En informant sier at «uten
dialog far vi det ikke til», og peker pa kommunikasjon som ngkkelen til at styret skal kunne forholde

seg til alle akt@rene og gjennomfgre sine oppgaver.

Lokale forvaltningsaktgrer ser pa nasjonalparkstyret som selvstendig i forhold til andre aktgrer i
forvaltningen. Nasjonalparkstyrets forhold til Direktoratet for Naturforvaltning og Fylkesmannen
oppfattes som viktig, ikke minst fordi de her far god faglig bistand. En informant forteller at
«samhandlingen med det svenske forvaltningssystemet og ikke minst interesseorganisasjoner og lag

og foreninger lokalt» kan sees pa som viktige stgttespillere for nasjonalparkstyret.

Informanter peker pa ordningen med arlige sgknader om tilskudd, som en arsak til noe usikkerhet

rundt gkonomi som fgrer til at det blir vanskelig a sette i gang tiltak.

Medlemmene

Medlemmene i nasjonalparkstyret ser ikke pa seg selv som fagpersoner, og styremedlemmenes
personlige engasjement og gnske om a sette seg inn i verneforskrift og forvaltningsplan, brukes til
forklare hvorfor de selv mener styrearbeidet gar bra. En informant uttrykker ogsa en endret holdning
til vernet: «jeg var i utgangspunktet i mot nasjonalparken, siden bergrte ikke far erstatning. Men jeg
har lzert mye». Det er full enighet i styret om at man ikke skal fremme egne interesser i
nasjonalparksaker, noe en informant beskriver slik: «det vi skal ivareta er verneinteressene, vare
egne interesser ma vi kanskje parkere». En informant presiserer at det er mulig a ta opp synspunkt
og egne tolkninger av en sak, som en naturlig del av en debatt, men at dette ikke skal reflektere egne

interesser.

En informant fra de lokale forvaltningsaktgrene framhever politikernes evne til 3 veie flere hensyn
mot hverandre og sier at «sa ser man jo veldig fort at som lokal- eller regionalpolitikere, sa er man
vant til hele tiden 3 veie og vekte ting, mere enn a lese en tekst svart hvitt, slik som vi byrakrater er
vant til». Det framheves ogsa at lokalpolitikere har et helhetlig syn pa saker og evner 3 se flere
interesser i sammenheng nar de behandler en sak. Informantene ser det som positivt at lokale

personer forvalter omradet, og en uttaler at:
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«jeg var nok i utgangspunktet veldig skeptisk, men nar jeg har sett hvordan de har begynt a

te seg og hvordan de opplever seg, oppfatter seg selv, sa blir jeg mere optimist».

Politikk i styret?

Representantene i nasjonalparkstyret er klare pa at politikk ikke skal utgves i styret, og opplever
ingen rollekonflikt mellom det a sitte i nasjonalparkstyret og samtidig vaere politiker. De fgler at
deres rolle som politikere ikke pavirker arbeidet i nasjonalparkstyret nevneverdig, men ser at
politiske syn kommer fram i styrets debatter. Et medlem beskriver forholdet slik: «Det er, for a si det,
min person uavhengig av parti som er med i nasjonalparkstyret». Et annet medlem uttrykker at
«politikken er jo borte i selve forvaltningsoppgaven, selv om det sitter politikere der». | debatter hvor
styret kan utgve skjgnn, reflekterer styremedlemmers ulike holdninger og verdier deres politiske

farger og politiske skillelinjer viser seg. En informant begrunnet sitt syn pa en sak med at:

«det har vel litt med hvem jeg representerer politisk & gjgre da, men jeg er vel litt i den

restriktive enden av en skala og kanskje noen andre er i den andre enden av den skalaen».

Selv om holdninger kan pavirke vedtak, oppfattes de ikke som noe negativt, men heller som noe som
fremmer gode debatter i styret. En informant mener at klare rammer for styrets arbeid bidrar til at
saklige argumenter diskuteres i forhold til verneforskrift, forvaltningsplan og lovverk, og at politiske
argument derfor ikke framstar som relevante. En annen informant framhever politikernes erfaring
med a finne Igsninger, debattere og a sette seg inn i saker som en styrke for medlemmene i
nasjonalparkstyret. Nar medlemmene sitter i nasjonalparkstyret, fgler de at de representerer styrets
interesser og ikke interessene til den kommunen eller fylkeskommunen de kommer fra. Dette

beskrives i en uttalelse fra et medlem av nasjonalparkstyret:

«selv om jeg kommer fra en kommune sa fgler jeg at nar jeg sitter i nasjonalparkstyret, sa er

jeg i nasjonalparkstyret».

Inntrykket blant lokale forvaltningsaktgrer er at et styre sammensatt av lokale politikere, vil kunne
bli pavirket av medlemmenes politiske interesser, men at de ikke har sett noen tendenser til dette
enna. En informant sier at «fg@r eller siden sa vil man nok kunne forvente at en politiker vil tenke

mere politikk enn sin rolle her». En annen sier at:

«jeg oppfatter at de tenker at de er ikke der for a drive partipolitikk, det er de ganske klare

pa, men selvfglgelig sa er man jo politikere med den bakgrunnen man har».

En informant har inntrykk av at forvaltningsoppgaven tas pa alvor nar sentrale politikere gar inn i
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styret, og mener de har en annen «gjennomslagskraft og pavirkningsmulighet enn politikere lenger

ned i systemet», og at dette kan bidra til a styrke eierskapsfglelsen til nasjonalparken lokalt.

Informantene oppfatter at lokale interesser fremmes ved at et lokalt styre vil vinkle sine vedtak noe
annerledes enn Fylkesmannen ville ha gjort det innenfor de samme rammene. De mener at «det er
ikke sikkert det alltid vil vaere sa stor forskjell heller, men ja, lokale interesser det er det». Nar det
gjelder lokale interesser, ser medlemmene i nasjonalparkstyret klart at interesser knytter til
eksempelvis nzeringsliv, fiske, hytter og friluftsliv er til stede, men mener disse skal vaere ivaretatt
gjennom verneplan og forvaltningsplan for Ytre Hvaler, og at styret ikke skal gi dem forrang i

vedtakene sine.

Om arbeidsformen i nasjonalparkstyret

Av medlemmene i nasjonalparkstyret beskrives styrets arbeidsform som en diskusjonsarena der
man legger vekt pa 3 komme fram til enighet. «Vi har reelle diskusjoner og vi legger vekt pa a veere
enige. Dette kan tyde pa at informantene ikke ser pa vedtakets utfall som forhandsbestemt av
rammene for styrets virksomhet, og at de mener de har myndighet til 3 basere vedtak pa utfallet av
styrets diskusjoner. En informant legger vekt pa at det er viktig & vaere restriktiv, mens en annen gir

uttrykk for en mer liberal holdning og sier at de trenger:

«ikke ngdvendigvis bare ga rett pa verneforskriften, for da kunne du administrert
nasjonalparken. Altsa at vi diskuterer oss fram til Igsninger som ivaretar vernet. Det er det

viktigste».

Sitatet forteller oss ogsa at informanten ser nasjonalparkstyret som noe mer enn en administrasjon

og at mandatet oppfattes som a gi muligheten til 3 fatte vedtak med en reell betydning.

Grundige saksforberedelser forankret i forvaltningsplan og lovverk nevnes av informantene som
viktige for at styret skal fungere godt og kunne fatte gode vedtak. Dette viser at nasjonalparkforvalter
har en viktig rolle for at nasjonalparken forvaltes pa en faglig god mate, og for at vedtak fattes i trad
med retningslinjer og vernebestemmelser. Et styremedlem opplever at saksframleggene gir personen
en bedre forstaelse for forvaltningsarbeidet og at dette bidrar til et godt fellesskap i styret. En annen
informant peker pa at styremedlemmene sitter i nasjonalparkstyret av egen interesse og

understreker med det medlemmenes motivasjon som en viktig faktor for styrets arbeid.
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Lokale forvaltningsaktgrer har inntrykk av at nasjonalparkstyrets diskusjoner er gode og

konstruktive.

Hvordan det oppfattes a sitte i nasjonalparkstyret

Medlemmene av Ytre Hvaler nasjonalparkstyre opplever det a sitte i styret som lzererikt og
spennende. Det a laere noe om nasjonalparken oppleves som givende. Informantene forteller at det
gir en stgrre forstaelse for vernet og at det de kommer fram til, betyr noe. En informant uttrykker det
slik: «For det fgrste sa er det leererikt. Sa far jeg lov til 8 vaere med pa noe som betyr mye for
fremtiden i vart distrikt». Med denne forstaelsen fglger ogsa et inntrykk av a ha patatt seg et stort
ansvar for a ivareta verneinteressene, og oppgaven beskrives som viktig. Et medlem opplever at a
«hgre hva folk har a si og a veie ting opp mot hverandre, og sa lande pa et standpunkt, det bidrar jeg
til». Utsagnene kan tyde pa at medlemmene oppfatter styrevervet som meningsfullt og at

beslutningsmyndigheten deres oppleves som reell.

En av de lokale forvaltningsaktgrene gir uttrykk for at styremedlemmene fgler de har blitt tildelt et
litt gjevt mandat som vertskap og forvalter av nasjonale verdier og mener dette er medvirkende til en
gkt eierskapsfglelse til nasjonalparken og stolthet over & sitte i styret. En informant sier at «jeg
treffer jo styremedlemmene i endel andre sammenhenger og styremedlemmene er litt stolte og

prater positivt om a vaere i dette styret».

Handlingsrom

| nasjonalparkstyret er det en gjennomgdende oppfatning av at de har handlingsrom og at
retningslinjene legger opp til dette, men oppfatningene varierer fra at det er «litt handlingsrom», til
at man har en «forholdsvis romslig og stor mulighet til a si ja og nei til ulike tiltak innenfor
nasjonalparkgrensen». En informant sier at «et visst handlingsrom er det, men det ma jobbes med».
Informantene er klare pa at de sitter i et styre og ikke i en administrasjon. De oppfatter med andre

ord at de ikke bare skal behandle saker, men ogsa at de kan mene noe om dem.

Selv om nasjonalparkstyret klart oppfatter at det eksisterer et handlingsrom for skjgnn i
forvaltningsplan og lokal forvaltningsmodell generelt, papeker de at dette ma skje innenfor vernets
rammer og at mulighetene for skjgnn her kan framsta som begrenset. Grensene for styrets
skjpnnsutg@velse oppfattes som noe usikre, og det er delte meninger om hvor de gar, men de er ikke i
tvil om at skjgnnet skal brukes. En informant sier at «det er klart at vi skal utgve skjgnnet vart. Det er
der balansen skal forega». Sitatet uttrykker nasjonalparkstyrets holdning til a8 utgve skjgnn basert pa

egne vurderinger av bruk-og-vern-mandatet de har blitt tildelt og viser at styret ikke er redde for a
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teste ut grensene. Nasjonalparkstyret gir uttrykk for at de gnsker a ta de rette avgjgrelsene, men nar

alt er nytt, ma man ogsa prgve seg fram.

Nar styret utgver skjgnn, defineres ogsa hvor langt nasjonalparkstyrets mandat strekker seg. Hvor
langt styret kan ga i & forvalte bruk og vern i nasjonalparken, virker ikke a fremsta som helt klart for
styret. En informant uttrykker det slik: «Hva skal veaere tillatt og hva skal ikke veere tillatt? Hvilke
begrensninger skal vi legge pa aktivitet?» Styret fgler det er innenfor deres mandat 3 uttale seg om
farger pa hytter, mens det blir mer usikkert nar det er snakk om tilrettelegging for bruk i
nasjonalparken, en sak som i utgangspunktet skal veere til gode for parken og besgkende, men som
ogsa kan medfgre inngrep som gar utover verneverdiene. Spgrsmalet dreier seg om hvordan styret

utgver sitt mandat og hvilke interesser de oppfatter som de viktigste a ivareta.

Lokale forvaltningsaktgrer opplever at styret har et godt grunnlag for a kunne ta beslutninger og at
det innenfor disse rammene eksisterer et lite handlingsrom. En informant sier at «de har et oppdrag,
og sa har de kanskje en vei a ga i forhold til & finne ut hva det handlingsrommet er», og viser til at det

er et handlingsrom som ma skapes gjennom praksis.

Forvaltningsaktgrene ser at nasjonalparkstyret har mulighet til & utgve skjgnn og gir uttrykk for at
politikerne «kanskje kan ha en litt videre forstaelse av hvordan den rammen er» nar man tolker om
noe er i trad med verneformalet, eller ikke. En informant oppfatter at nasjonalparkstyret fremmer
nasjonalparken og dens interesser, og sier at de «bruker jo nasjonalparken som argument hele

tiden».

Tisler-saken viser at styrets handlingsrom og mandat kan oppfattes som uklart i spesielle saker.
Saken handler om en dispensasjonssgknad for a bygge en hytte pa gyen Tisler inne i Ytre Hvaler
nasjonalpark, hvor fgringer fra Miljgverndepartementet og vedtak fra Fylkesmannen fra fgr
opprettelsen av nasjonalparken taler for a gi dispensasjon, mens vernet og forskriftene taler imot.
Nasjonalparkstyret matte ta stilling til hvilke f@ringer de mente veide tyngst og valgte a gi sgkeren
dispensasjon. Saken omtales av styremedlemmer som problematisk og sveert spesiell. Den viser at
styremedlemmene har ulike holdninger til sakene som behandles og at holdningene kan pavirke

sakens utfall. En informant sier at:

«det er jo ingen tvil om at nonen har mer liberal holdning en andre».

For & begrunne sitt valg uttaler en at «Tisler-saken var allerede vedtatt av overordnet myndighet», og

at «styret hadde ikke noe a si», mens andre mener verneforskriften veier tyngre enn vedtak fattet av
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Fylkesmannen og Miljgverndepartementet f@r vernet, og ser pa avgjgrelsen og virkningene av den
som problematisk. Saken viser at styret oppfatter at de har myndighet og handlingsrom til a8 vurdere

saken og treffe et selvstendig vedtak. Dette beskrives av en uttalelse fra et styremedlem:

«for det var jo to sider av denne saken. Den ene siden av styret gnsket a si nei, og den andre
delen av styret gnsket a si ja. Begge utfallene ville jo vaert forsvarlig. Sa sann sett, sa
oppfatter jeg at var oppgave er a belyse de tingene. Ikke ngdvendigvis bare ga rett pa

verneforskriften, for da kunne du administrert nasjonalparken».

7.2 Forventninger til lokal forvaltningsmodell
Det finnes ulike forventninger til den lokale forvaltningsmodellen blant medlemmene av

nasjonalparkstyret, men man kan se at alle har et overordnet fokus pa vernet og i tillegg et fokus pa
samspillet mellom aktgrer i forvaltningen. Et medlem av nasjonalparkstyret ser ikke at introduksjon
av den lokale modellen vil fgre til noen endringer i fokus pa vernet og forvaltningen av
nasjonalparken, og peker pa at det er for tidlig a8 kunne si noe sikkert om hva en lokal
forvaltningsmodell vil medfgre. Et annet medlem av nasjonalparkstyret forventer at modellen i fgrste
omgang vil bidra til vernet av nasjonalparken, og mener andre interesser knyttet til utvikling av
omradet ma utvikles over tid. Et annet styremedlem mener delegering av myndighet til et lokalt niva
vil skape en bevisstgjgring om vernet og ansvaret det medfgrer lokalt. Informanten haper modellen
vil fgre til en balansert forvaltning, der sentrale myndigheter beholder sin rolle som klageinstans og
konfliktlgsende part. Et annet synspunkt som kom fram, fokuserer pa at den lokale
forvaltningsmodellen kan fgre til et bedre samspill rundt forvaltningen av nasjonalparken hvis man
greier a se parken som en del av et stgrre omrade. Styremedlemmet mener det er viktig med fokus

pa samspill med lokalpolitikken for & kombinere vern og utvikling.

Blant forvaltningsaktgrene forventer en informant at lokal forvaltningsmodell og bevisstheten om at
de forvalter et nasjonalt ansvar, vil fgre til lokalt engasjement og gkt kunnskap om verneverdiene,
blant annet hos lokale politikere. En informant frykter at nasjonalparkstyret kan komme til a fgre en
ulik og mer liberal praksis enn kommunen, og at det kan bli vanskelig & holde oversikt over saker som
behandles av styret for a sikre likebehandling. En annen forventer at modellen vil fgre til en mer

liberal praksis i behandling av dispensasjonssaker og sier at:

«sa jeg tror nok at i enkeltsaksbehandlingen, sa vil man nok kunne se et litt stgrre frislepp

enn det man ville ha gjort uten en politisk styring av forvaltningen».
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7.3 Kan styrets oppfatning av sitt mandat og handlingsrom tolkes som en

form for co-management (samforvaltning)?
Resultatene som angar co-management er organisert etter Ostroms prinsipper for organisering av

omrader med fellesgoderessurser (kapittel 2.5), for a danne en god struktur sammen med

diskusjonen for tilsvarende tema, som er organisert pa samme vis.
1 Klart definerte grenser

Medlemmer av Ytre Hvaler nasjonalparkstyre mener det er viktig med en lokal vinkling som
motsetning og supplement til ekspertkunnskap. En informant sier at «jeg tror at det er helt
grunnleggende at vi er lokale folk». Styremedlemmene mener lokal kunnskap og kjennskap gjgr
forvaltningsoppgaven lettere ved at de befinner seg neermere brukerne og «kan bygge respekt for
nasjonalparkeny, se tilpasningsmuligheter lettere og kan bidra til lokal forstaelse. Et medlem av
nasjonalparkstyret mener at tillit til medlemmene av nasjonalparkstyret fgrer til at deres
beslutninger lettere blir akseptert. En annen sier at «det er lettere for oss, a bade argumentere for at
vi av og til ma vaere veldig restriktive og andre ganger at vi kan apne litt opp» i motsetning til en

annen type styre, som man ser for seg kunne fatt stgrre problemer med forvaltningsoppgaven.

En representant for lokal forvaltning fremhever tydelige rammer og fokus pa vern som viktige
grunner til at modellen ser ut til 3 fungere bra. Mens en annen fremhever at det er for tidlig a si
hvordan den fungerer, men oppfatter det som at medlemmene i styret har fatt en gkt forstaelse for
vernet og verdiene i nasjonalparken, og mener denne forstaelsen etter hvert vil spre seg lokalt.
Lokale forvaltningsaktgrer oppfatter at rammene for nasjonalparkstyret tydelig kommer fram
gjiennom forvaltningsplan, vedtekter og andre dokumenter som viser styrets ansvar og
arbeidsoppgaver. En informant peker ogsa spesielt pa at nasjonalparkstyret i tillegg til
naturmangfoldsloven, ma forholde seg til andre lovverk som ogsa gjelder i nasjonalparken. Lokale
forvaltningsaktgrer oppfatter at det tar tid 3 opprette en eierskapsfglelse til nasjonalparken i begge
kommunene. Informanter mener at hvordan administrasjon i kommune og politikere ser pa

nasjonalparkens randsoner, har mye a si for utviklingen av disse omradene.

Nasjonalparkforvalteren framstilles av medlemmene i nasjonalparkstyret som en som bringer
fagkompetanse inn i styret og «veier ting opp mot hverandre, argumenter, viser til lovverket og lager
gode saksframlegg. De er med pa a gjgre oppgaven bade tydeligere og gj@re det lettere a ta
avgjorelser». Medlemmene viser til forvalterens kontakt med Direktoratet for naturforvaltning,
Fylkesmannens miljgvernavdeling, SNO og brukere av nasjonalparken, og ser pa forvalteren som en
viktig kilde til kunnskap og innsikt om saker. En informant understreker styrets tillit til

nasjonalparkforvalteren ved a si at «jeg tror styret skal forholde seg til forvalterens vurderinger i



56

forhold til hvilke saker som er viktigst». Forvalteren oppleves som en person med stor pavirkning pa

styret, men en informant presiserer at «det er opp til oss» a velge om radene skal tas til fglge.

Lokale forvaltningsaktgrer ser pa nasjonalparkforvalter som en sekreteaer for nasjonalparkstyret med
faglig integritet, som pa sett og vis er en del av styret. Informantene mener forvalters
saksforberedelser legger viktige f@ringer for styret ved a klargjgre deres rolle og handlingsrom i
forhold til forvaltningsplanen. Muligheten til 3 fa rad og stette fra andre fagmiljo sees pa som sentral
i dette arbeidet, og man mener det er viktig at nasjonalparkforvalteren ikke star alene i dette
arbeidet. Forvaltningsaktgrene peker pa at forvalteren ma ta hensyn til mange interesser i
saksforberedelsene og mener det er viktig med kontakt med alle relevante aktgrer fra Direktoratet
for Naturforvaltning og kommunen, til lokale aktgrer. Derfor mener de det er viktig at
nasjonalparkforvalteren er en person som tar initiativ og fokuserer pa samarbeid. Forholdet mellom
nasjonalparkstyret og nasjonalparkforvalteren beskrives som godt og en sier at «jeg syntes de har
hatt en god tiltro til sin forvalter og sa lenge de har den erkjennelsen og respekten for hverandre, sa

fungerer det der bra».

2 Regler basert pa lokale forhold

| nasjonalparkstyret er det ulike meninger om i hvilken grad lokal forvaltningsmodell fgrer til gkt
grad av medvirkning og lokal kunnskap i forvaltningen. Flere informanter fremmer at prosessen bak
forvaltningsplanen, befaringer der man hgrer pa argumentene til dem saken angar, og modellen i seg
selv, fgrer til gkt medvirkning og mer lokal kunnskap. Men samtidig mener et styremedlem at «det er
nok noe tidlig & vurdere om vi oppfyller de intensjonene enda» og skiller mellom det a oppfatte at
modellens intensjon skal fgre til disse malene og om praksis i Ytre Hvaler nasjonalpark viser at det
faktisk skjer. En informant beskriver hvordan nasjonalparkstyret kan fremme medvirkning og lokal

kunnskap slik:

«det er klart at et lokalt forvaltningsstyre vil i stgrre grad ta hensyn til den bruken som har

veert, for den kjenner man, og hvilken bruk man skal fa hvis man gjgr noen endringer».

Forvaltningsplanen framstilles ogsa som viktig for medvirkning og beskrives som et dokument de kan
se til om de eri tvil i en sak og framhever at det er viktig at de holder seg til den, siden den er basert

pa en medvirkningsprosess.

Blant lokale forvaltningsaktgrer oppfatter man generelt at lokal kunnskap gjennom
forvaltningsplanen, som er basert pa lokal kunnskap, i «stor grad danner grunnlag for

beslutningene». Men det papekes ogsa at graden av lokal kunnskap i vedtakene kan pavirkes av
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hvilken type politikere som sitter i styret og framhever dermed hvor personavhengig modellen kan
veere. | seg selv framheves medvirkning og lokal kunnskap som viktig, og man mener at involvering av
de lokale kan skape mer eierskap til nasjonalparken og en stgrre forstaelse for vernet. Medvirkning
nevnes ogsa som en ngdvendighet for styrets legitimitet, og en informant mener at «ellers sa ville

man risikere at forvaltningsstyret jobbet veldig godt, men ikke hadde troverdighet».

3 Deltagelse: de som omfattes av regelverket, kan vaere med a endre reglene

Informantene i nasjonalparkstyret mener den lokale modellen skiller seg fra den tradisjonelle ved at
de som tar avgjgrelsene, er neermere omradet og de det angar. Dette er noe som bade fgrer til en
bedre forstaelse av sakene og som en informant sier, «bedre kommunikasjon med de bergrte. Vi
kjenner de jo». Styremedlemmene ser ikke at lokal forvaltningsmodell og medvirkning vil dempe
konfliktniva. Et medlem papeker at naerhet til saker og de det gjelder faktisk kan gke konfliktnivaet
og vaere ansvarliggjgrende for styret, og oppfatter dette som greit. Styremedlemmene mener
generelt at modellen ikke har fgrt til en mer liberal praksis, men en informant sier likevel at det kan

praktiseres «noe mer liberalt enn nar det ble forvaltet sentralt».

Lokale forvaltningsaktgrer mener et lokalt nasjonalparkstyre er viktig for lokal forankring av vernet
og for a skape eierskapsfglelse. Styret sees pa som et middel for & skape det og kan bidra til a styrke
forvaltningen gjennom bruk av lokal kunnskap. Modellen blir oppfattet som noe personavhengig med
politikere som skiftes ut for hver valgperiode, og informanter forteller at det har knyttet seg bade
spenning og skepsis til hvordan modellen ville fungere i praksis, men at de hittil har opplevd

nasjonalparkstyrets virksomhet som positiv.

Delegering av forvaltningsmyndigheten til et lokalt styre skaper ifglge lokale forvaltningsaktgrer
kortere avstand mellom beslutningstaker og dem det angar og skaper en mer direkte ansvarliggjgring
av beslutningstakerne. En informant uttaler at «de som er lokale politikere i mye stgrre grad ma
forsvare sin beslutning og sin holdning pa butikken. Og da ma de forankre i intensjoner og sunt
folkevett mere enn liksom akkurat den paragrafen der». Informantene mener lokal
forvaltningsmodell medfgrer andre beslutninger enn man ville hatt med en tradisjonell modell, og én
peker pa at i forhold til bruk «sa vil tilpasningene komme fortere og veere mer effektive pa grunn av
den lokale modellen, enn det ville vaert om alle beslutningens skulle tas i Moss». Det blir sett pa som

en fordel at man lokalt kan ta hensyn til flere interesser, enn ved en avgjgrelse fattet sentralt.

Medlemmer av nasjonalparkstyret oppfatter alle som befinner seg i nasjonalparken og benytter seg
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av den, som parter de ma forholde seg til i forvaltningen. Informantene syntes det blir unaturlig a
skulle framheve noen brukergrupper de har et spesielt ansvar for og fremhever heller at «vi ma jo se
pa alle disse brukergruppene som likestilte». Styremedlemmene forholder seg til mandatet med a
forvalte verneverdiene, og et medlem utdyper forholdet til brukerne ved a peke pa at ogsa brukerne

har et ansvar for omradet og at dialog er viktig for a fa fram denne forstaelsen.

Blant lokale forvaltningsaktgrer er inntrykket at styret ma forholde seg til mange brukergrupper og
at det er de som henvender seg til styret som far stgrst oppmerksomhet. En informant fremmer
behovet for en formalisering av kontakten, slik at styret kan ha fokus pa flere brukere. Brukergrupper
som lokale naeringsaktgrer, turistforeningen, kitere og kajakkpadlere er eksempler pa grupper

informantene mener styret ma fa til langsiktige avtaler med om bruk av nasjonalparken.

4 Overvakning

SNO framstilles av et medlem i nasjonalparkstyret som: «var forlengede arm ut i naturen til enhver
tid» og en veldig viktig samarbeidspartner for styret i det & samle inn informasjon og a skape
forstaelse for vernet. En informant mener at deres rolle kan vaere med pa a skape mindre konflikt
knyttet til nasjonalparken. Medlemmer av nasjonalparkstyret opplever at forvaltningsarbeidet byr pa
utfordringer, og en informant peker pa politiet, skjaergardstjenesten og Statens Naturoppsyn, som

bidragsytere til oppsyn og den praktiske delen av forvaltningen.

5 Tilpasset straff

Det var ingen informanter som kom innom tema tilpasset straff, og dokumentanalysen viser at
tilpasset straff ikke er en del av lokal forvaltningsmodell.

6 Mekanismer og arenaer for konfliktlgsning

En formalisering av kontakt mellom nasjonalparkstyret, kommune og brukergrupper sees pa som
ngdvendig for & kunne handtere saker fgr det oppstar konflikt. Informantene peker pa referering fra
nasjonalparkstyrets mgter til kommunen som et forbedringspunkt, slik at de kan vite hva styret har

vedtatt og hva de har a forholde seg til.

En informant i lokal forvaltning understreker betydningen lokale foreninger, interesseorganisasjoner,
hele den offentlige forvaltningen og det svenske forvaltningssystemet som viktige stgttespillere og
dialogpartnere for nasjonalparkstyret. Informanten mener det er viktig a fa etablert et formelt

samarbeid med kommunen gjennom et administrativt utvalg.

7 Rettigheter til selv 3 organisere den lokale forvaltninger, anerkjent av sentrale myndigheter

Ingen informanter uttalte seg om rett til selv a organisere egen forvaltning og dokumentanalysen
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viser at den lokale forvaltningsmodellen ikke legger opp til en slik I@sning.

7.4 Styrets rolle i utviklingen av naturbasert reiseliv i nasjonalparken
Nasjonalparkstyret ser turisme som gnskelig og mener at det er naturlig a se pa mulighetene for a

utvikle naturbasert reiseliv i nasjonalparken. De oppfatter sin rolle som en samarbeidspartner og
dialogpartner for dem som gnsker a bruke omradet. Styret mener de kan bidra med informasjon om
nasjonalparken og om hvilken bruk som er tillatt, for slik a sette grenser for hvor langt man kan ga.

En informant ser styrets rolle slik:

«Styrets fgrste oppgave er a stabilisere vernet, turisme kommer i andre rekke».

Nasjonalparkstyret ser det som sin oppgave a legge til rette for at Ytre Hvaler nasjonalpark kan
oppleves, gjennom a videreutvikle systemer for skilting, sgppel og liknende tilrettelegging. Det er en
felles oppfatning blant styremedlemmene at «nasjonalparken skal brukes, men den skal brukes med
omhun. | styret eksisterer ulike holdninger til naeringsaktivitet i nasjonalparken, fra sveert skeptisk til
sveert positiv, der en informant mener at finansieringen av «nasjonalparkforvaltningen kan bli

selvbzerende basert pa besgk».

Styremedlemmene gir uttrykk for at det trengs en avklaring av hvilke omrader som kan tilrettelegges
og hvilke omrader som skal skjermes, og ser pa dette som en problematisk del av deres rolle.
Problemstillinger knyttet til bruk og vern framstar som vanskelige, men styret opplever det samtidig

som deres oppgave a diskutere dem og ha en mening om dem.

Lokale forvaltningsaktg@rer oppfatter at nasjonalparkstyret gnsker st@grre «fokus pa muligheten for
bruk og reiseliv», men framhever at «det er ikke tenkt mye rundt det». For aktgrene framstar det
som naturlig at nasjonalparkstyret har en rolle i utviklingen av naturbasert reiseliv, siden de tar
stilling til hva som skal vaere tillatt i nasjonalparken og bidrar til tilrettelegging, og dermed avgjgr
hvilket press verneverdiene vil bli utsatt for. En informant papeker nasjonalparkstyrets

koordinerende rolle og mener at det bgr veere en av bidragsyterne til utvikling i nasjonalparken.

Informantene beskriver flere omrader de mener kan forbedres innen nasjonalparkstyrets mandat.
Forvaltningsaktgrene mener kommunens retningslinjer og forvaltningsplanen virker diffuse med
hensyn til bruk og naturbasert reiseliv, og savner en konkret plan for en slik utvikling. De opplever et
press pa nasjonalparken, der bruken som allerede er der, utgjgr en utfordring og det uttrykkes et

behov for a definere hva som er akseptable grenser for ulike aktiviteter. Informantene gnsker en
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bruk i balanse med verneformalet, og gir uttrykk for en mangel pa retningslinjer og hensyn i forhold

til bruk. En informant sier at:

«i praksis sa har bruken mer behov for hensyn og oppmerksomhet hos forvaltningsorganet

enn det vernet har».

Tilrettelegging for- og kanalisering av besgkende fremmes som gnskelig for & skjerme viktige
omrader, for eksempel med en kyststi. Man oppfatter at grensene for akseptabel aktivitet ma
defineres for a kunne forvalte bruk-og-vern-dimensjonen og for a hindre konflikt mellom ulke former
for bruk. Det framheves at Ytre Hvaler har saeregne utfordringer i forhold til battrafikk,
fiskeringeringen og annen bruk. Forskjellene blir klare i forhold til nasjonalparkene i fjellet og

begrepet enkelt og tradisjonelt friluftsliv, som man fgler er tilpasset bruken der.

«Vi er veldig forskjellig fra mange andre nasjonalparker, for det er sa vanvittig mye stgrre

trykk og aktivitet i nasjonalparken hos oss enn det er andre steder».

@vrige resultater fra analyse av protokoller og observasjon

Analyse av nasjonalparkstyrets protokoller

Analyse av Protokoller fra Nasjonalparkstyrets styremgter og arbeidsutvalgsmegter i tidsperioden fra
26.01.2011, til 20.01.2012 viser at alle sakene som ble behandlet i denne perioden dreide seg om
menneskelig aktivitet i nasjonalparken. Mange av dem var gnsker om kjgretillatelse, eller et gnske
om a endre pa en hytte, og sveert fa saker omhandler verneverdiene direkte. Noen av tilfgyingene
dreier seg om forslag til hvordan en sak kan Igses, og noen omhandler utforming av hytter og deres
visuelle uttrykk. I tilfeller hvor det blir gitt dispensasjon hjemles ogsa disse i verneforskriften. Mitt
inntrykk er at de blir gjort av hensyn til vesentlige samfunnsinteresser og ikke gar ut over

verneverdiene.

Observasjon av mgte

Nasjonalparkforvalterens forarbeid framstar som sveert viktig for at man kan fa diskutert sakene godt
i styret og forvalterrollen framstar som en rolle med mulighet for a pavirke styret.
Nasjonalparkforvalter kan igjen pavirkes av andre aktgrer som offentlig forvaltning og private
aktgrer. Nar styret behandler saker knyttet til endring av hytter, ser de bygget i forhold til
omgivelsene og naturverdiene. Forarbeider med bilder av hytten i landskap kommer godt med og
beskrives som viktige. De er opptatt av at de ikke er byggesaksbehandlere og i diskusjoner blir det
noen ganger litt problematisk ikke @ blande byggesak og naturvern. Sakene diskuteres apent og
meninger, og uenigheter, kommer fram. Styret oppfatter at de ma forholde seg til hvilke signaler

avgjgrelsene sender og hvilket inntrykk dette gir allmennheten. Det framstar som viktig a etablere
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kontakt med andre aktgrer relatert til nasjonalparken og styrets forvaltningsoppgaver og det virker

som at arbeidsformer fremdeles er under utarbeiding.

Observasjon av befaring

Befaringen tok form av et uformelt mgte mellom nasjonalparkforvalter, to medlemmer av styret og
huseier, med arkitekt. Mgtet ble en dialog der eier la fram hva han gnsket a gjgre, for
nasjonalparkforvalter informerte om hva som er lov og hvilke formelle sgknader som ma fylles ut.
Befaringen ga en grei avklaring av intensjoner og rammer for begge parter og sparte trolig begge
parter for mange brev. Det framkom ny og nyttig informasjon for styret og forvalter under

befaringen. Det var god kontakt mellom alle partene under befaringen.
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8.0 Diskusjon

De ulike problemstillingene tar sikte pa a belyse ulike sider ved den lokale forvaltningsmodellen og
diskusjon av en problemstilling kan gi innsikt som belyser diskusjonen av en annen problemstilling.
Det blir derfor naturlig & diskutere den ene underproblemstillingen fgr hovedproblemstillingen.

Resten av diskusjonskapittelet vil fglge problemstillingene slik de ble presentert i kapittel 1.2.

8.1 Forventninger til den lokale forvaltningsmodellen
Resultatene viser at det blant medlemmene av nasjonalparkstyret er varierte forventninger til lokal

forvaltningsmodell, men synet om at modellen vil fgre til vern, synes a ga igjen. Det framgar av
intervjuene at informantene mener at lokal forvaltningsmodell i seg selv vil bidra til a sikre vernet. En
annen mulig forklaring er at man har lite erfaring fra den tradisjonelle forvaltningsmodellen, og at
man derfor assosierer vern med den lokale forvaltningsmodellen. Forventninger om en
velfungerende forvaltning gar ogsa igjen. Et styremedlem forventer at modellen vil medfgre

endringer i lokale holdninger med gkt bevissthet knyttet til vernet og ansvaret det medfgrer lokalt.

Nar styremedlemmene uttrykker forventninger om vern, ansvarliggjgring og en velfungerende
forvaltning, gir de uttrykk for forventninger man regner med a finne hos nasjonale og
forvaltningsaktgrer, i administrasjon og forvaltning (figur 5). Forventningene fremmer
verneinteresser og storsamfunnets interesser og reflekterer i liten grad brukerinteresser, eller
lokalpolitiske saker. Det er en mulighet for at informantene har forstatt spgrsmalet som hva de
gnsker modellen vil fgre til, men her ville man ogsa kunne forvente svar basert pa

samfunnsinteressene de representerer.

Oppfatningene kan komme av at Ytre Hvaler er et omrade under sterkt press, med stor battrafikk og
et kulturlandskap som star i fare for & gro igjen, og at styrerepresentantene derfor uttrykker et
genuint gnske om 3 verne omradene, for slik & verne om Ytre Hvaler som helhet. Det at st@grsteparten
av verneomradet og verneverdiene ligger i sjgen, gjgr muligens at vernet bergrer feerre lokale
naringsinteresser enn det ville ha gjort i et fjellomrade. Den viktige fiskerinaeringen pa Hvaler
opplever begrensninger, men man kan fremdeles fiske i store deler av nasjonalparken. Hvaler
kommune har en stor tetthet av hytter, og mange pendler til arbeid andre steder. En mulighet er at
lokale interesser ogsa knytter seg til interesser som hytteeiernes og pendlernes. Derfor kan det
hende at min antagelse om at lokale interesser er sterkt knyttet til bruk, basert pa
konfliktdimensjonene bruk og vern, storsamfunn og lokalsamfunn, ikke helt passer til & beskrive

forholdene i Ytre Hvaler nasjonalpark.

Det at Hvaler er et ettertraktet omrade for bygging av bolighus og hytter, skaper et stort press pa

arealene og mye tyder pa at lokale interesser derfor ogsa knytter seg til vern. En undersgkelse utfgrt
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av Norsk institutt for by- og regionforskning (Falleth et al. 2003), indikerer at vern framstar som et
nyttig virkemiddel for & bevare verdier i omrader med hgyt utbyggingspress, og at vern som
virkemiddel framstar som gnsket av lokale interesser i slike tilfeller. En liknende forklaring virker
sannsynlig for Ytre Hvaler, der man kan ha forventninger om at nasjonalparkstatus vil fungere som et

sterkt virkemiddel for 3 ta vare pa verneverdiene og for a hindre ugnsket utbygging i deler av Hvaler.

Det er ogsa mulig at de lokale interessene knytter seg til bruk, men at bruk over tid har endret seg og
at interessene dermed ikke representerer primaernaeringer i like stor grad, men heller mildere bruk
knytter til fritidsaktiviteter og rekreasjon. Dette er interesser som ikke kommer pa kant med vernet i
samme grad, men som likevel vil innebzere utfordringer for nasjonalparkstyret, i form av bruks- og

interessekonflikter som ma handteres.

De lokale forvaltningsaktgrene stiller seg noe mer skeptiske til den lokale forvaltningsmodellen, og
representanter fra kommunal forvaltning og nasjonalparksenteret forventer en noe mer liberal
praksis, ettersom politikere sitter i styret. Slik jeg oppfatter det, avspeiler dette synet
styremedlemmenes bakgrunn som politikerne. | institusjonell teori fremmes et perspektivom at
personers verdier, normer og virkelighetsoppfatning virker inn pa organisasjoners adferd
(Christensen et al. 2002). Det er mulig at informantene har et liknende syn pa styremedlemmenes
rolle, og forventer at de politisk valgte representantene kan komme til 3 representere politiske
interesser og vektlegge bruk-dimensjonen. Alle informantene fra lokal forvaltning gir uttrykk for at

vern er gnskelig, og en liberal praksis ses ikke ngdvendigvis pa som positivt.

Nasjonalparkforvalter forventer at modellen vil gke bevisstheten om at verneansvaret er pa nasjonalt
niva, og at dette over tid vil gke kunnskapsniva og engasjement blant lokale politikere. Her uttrykkes
en forventning om at modellen vil bidra til en bedre forstaelse for vernet og slik vil kunne gi en lokal

forankring av vernet.

Forventningene fra lokalt niva til lokal forvaltningsmodell er en del av strukturen rundt
nasjonalparkstyret, og er en av mange faktorer som er med pa a forme deres rolle og handlinger
(Hernes & Hestmann 2002). Forventninger fra bade nasjonalparkstyret og lokale forvaltningsaktgrer
virker samstemte rundt vern, og virker a stemme overens med storsamfunnets interesser. Grunnet
det store presset pa arealene i Hvaler, virker det som at lokale interesser ogsa knytter seg til vern. De
lokale forholdene gjgr at konfliktdimensjonene bruk-og-vern, storsamfunn og lokalsamfunn ikke helt
passer til a beskrive forholdene i Ytre Hvaler. Nar resultatene ikke avdekker ulike forventninger til
den lokale forvaltningsmodellen, er det heller ikke mulig a se at nasjonalparkstyret befinner segien

rollekonflikt i denne tidlige fasen av styrets virke.
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8.2 Ytre Hvaler Nasjonalparkstyres mandat og handlingsrom
Diskusjonen om hvordan lokale forvaltningsaktgrer oppfatter nasjonalparkstyrets mandat og

handlingsrom vil basere seg pa definisjonen som ble gitt av begrepene i oppgavens innledning
(kapittel 1.3), der mandatet beskriver de handlinger styret formelt har lov til & utfgre, mens
handlingsrommet handler om graden av frihet nasjonalparkstyret har til 3 utgve sitt mandat. Siden
mandatet framstar som et av flere forklarende momenter for handlingsrommet, starter diskusjonen

med & se pa nasjonalparkstyrets mandat.

Nasjonalparkstyrets unge alder gar igjen som forklaring nar styremedlemmer omtaler styret de sitter
i. Et av styremedlemmene mener at styret trenger mer erfaring for a fa et godt og helhetlig bilde av
styrets mandat, og at mandatet kan oppfattes som uklart i spesielle saker eller i forhold til andre
aktgrer. | relasjon til styrets vedtekter og forvaltningsplan oppfattes mandatet som klart og lett a
beskrive, noe som kan komme av at vedtekter og nasjonalparkforvalter formidler klare retningslinjer

til nasjonalparkstyret.

Rapporten Lokal forvaltning av store verneomrdder konkluderer med at krav og retningslinjer til den
formelle forvaltningen hovedsakelig har blitt overholdt i prgveprosjekt med lokal forvaltning, men
viser ogsa en liberal forstaelse for, og handheving av, verneforskriftene som tgyer grensene for
mandatet de har blitt tildelt (Falleth & Hovik 2008). Analysen av protokoller fra Ytre Hvaler
nasjonalparkstyres mgter viser at krav og retningslinjer i lokal forvaltningsmodell har blitt overholdt,
og at det bare er i Tisler-saken (kapittel XX) at et vedtak muligens har blitt fattet utenfor styrets
mandat. Avgjgrelser viser en oppfatning i styret om at det er innenfor deres mandat 3 ta selvstendige

avgjgrelser basert pa diskusjoner i styret, noe som reflekteres i resultatene fra intervjuene.

Tisler-saken viser ogsa at styret i spesielle saker kan pavirkes av medlemmenes ulike oppfatninger av
styrets mandat. Den svaert spesielle saken delte nasjonalparkstyret i en liberal del, og en mer
konservativ del, basert pa medlemmenes personlige oppfatning av mandatet. Det finnes flere mulige
arsaker til de ulike oppfatningene av styrets mandat. En tilnaerming innen institusjonell teori ville ha
forklart ulikhetene med medlemmenes personlige virkelighetsoppfatninger, holdninger og verdier
(Christensen et al. 2002). Mens en forklaring basert pa organisasjonsteori, kunne ha pekt pa
organiseringsformen som et kollegialt organ, der deltakernes handlinger ogsa pavirkes av den
institusjonen de har sin hovedtilknytning til (Christensen et al. 2002). Ellinor Ostrom (1990) viser mer
generelt til betydningen av sosiale institusjoner og regler som betydningsfulle for forvaltning av
naturressurser. Hver forklaring peker pa mulige arsaker til at medlemmene hadde en ulik oppfatning

av styrets mandat i denne saken. Saken viser at andre samfunnsinteresser enn de nasjonale, og de
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som representeres gjennom forvaltning og administrasjon, pavirker styrets oppfatning av sitt

mandat, og at de i spesielle tilfeller kan pavirke utfallet av en sak.

Et notat fra Direktoratet for naturforvaltning om forsgkene med lokal forvaltningsmodell (2008) viser
at oppfatningen av hva som ligger i den delegerte myndigheten har variert mellom de ulike
forsgksomradene. Rapporten Lokal forvaltning av store verneomrdder - Erfaringer fra fire forsgk
(Falleth & Hovik 2008) viser at lokale tradisjoner for bruk av arealene og lokalt engasjement, har mer
a si for hvor vellykkede forsgkene har veert, enn modellene i seg selv. En kan derfor forvente at lokale

forhold vil spille inn pa styrets oppfatning av mandat og handlingsrom.

Nasjonalparkstyrets protokoller viser at styret i all hovedsak holder seg til verneforskriften og
mandatet. Dette bekreftes av intervju med styremedlemmer, intervju med lokale
forvaltningsaktgrer, og observasjon av nasjonalparkstyret under et mgte. Flere styremedlemmer
peker pa betydningen av 3 holde seg til verneforskriften for ikke & uthule vernets betydning og
fremmer dermed en oppfatning av sitt mandat som a sikre vernet og a bygge opp styret og
nasjonalparken som institusjon, mens utgvelse av skjgnn og andre interesser kommer i annen rekke.
Rapporten Bit for bit, utbygging i kystsonen (Stokke et al. 2009) peker pa Hvaler som et omrade
under sterkt press og med manglende styringsredskaper for a mgte forvaltningsutfordringene pa en
helhetlig mate. Dette kan skape et behov, og gnske, lokalt om 3 bevare verdiene pa Hvaler, og det er
mulig at nasjonalparkstyret ser pa vernet og nasjonalparkstyrets mandat som et middel for a

handtere det sterke presset pa Hvalers kystsone.

Godafoss-ulykken belyser hvordan styrets mandat i noen tilfeller kan framsta som uklart i forhold til
andre aktgrers ansvarsomrade. Saken dreier seg om et lasteskip som gikk pa grunn i nasjonalparken,
noe som medfgrte oljeutslipp. Nasjonalparkstyret oppfatter det som innenfor sitt mandat a uttale
seg i slike saker for & fremme vernet og fremme behovet for en bedre beredskap langs kysten, men
det framstar som usikkert hvilken myndighet mandatet gir. Det knytter seg med andre ord usikkerhet
til i hvilken grad andre instanser er forpliktet til 3 fglge opp styrets uttalelser, og dermed ogsa til
styrets rolle og mandat. | tilfeller hvor styremedlemmene er usikre pa om en avgjgrelse vil fgre til
konflikt med andre aktgrer, og mandatet framstar som uklart, virker det som at styret sgker a unnga

konflikt og holder seg til retningslinjene.

Nar det gjelder hva styret formelt oppfatter at de har lov til 4 gjgre, holder styret seg til
arbeidsoppgaver tildelt gjennom vedtekter og forskrift. Styrets unge alder, behovet for a opparbeide
seg kunnskap og a bli kjent med hvor mandatets grenser gar, samt et gnske om sikre vernet og
omradet fra ytre press, synes altsa 8 medvirke til at styret i stor grad har holdt seg til retningslinjer og

nasjonalparkforvalterens forslag til vedtak i sin forvaltningspraksis. Tisler-saken er veldig spesiell og
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kan ikke sees pa som representativ for styrets virksomhet, men viser at andre interesser enn de som

ligger i forvaltningsmodellen, kan spille inn pa nasjonalparkstyrets avgjgrelser.

Resultatene viser at medlemmene av nasjonalparkstyret enes i en oppfatning om at styret har et

handlingsrom basert pa retningslinjene, og at deres mandat gir dem mulighet til a treffe selvstendige
avgjgrelser basert pa diskusjoner i styret. Hvor stort dette handlingsrommet er, virker det imidlertid
a vaere mindre enighet om. Det at styret ikke har virket over lang tid, kommer i resultatene igjen opp

som en forklaring pa hvorfor oppfatningen av styrets handlingsrom varierer.

Resultatene viser at styremedlemmene oppfatter seg selv som representanter for styrets interesser,
og ikke interessene til den kommunen eller fylkeskommunen de til vanlig representerer. Pa tross av
at verneformalets fokus pa bevaring av naturverdiene formidles klart giennom verneforskrift og
forvaltningsplan, kan man forvente at delegering av forvaltningsmyndighet, og utnevning av
lokalpolitikere til nasjonalparkstyret, i seg selv vil skape signaler om at lokale interesser i stgrre grad
vil bli hensyntatt gjennom den nye modellen. Diskusjonen av forventningene til lokal
forvaltningsmodell viser imidlertid at styret og de lokale forvaltningsaktgrene ikke fremmer slike
synspunkt, og resultatene viser at medlemmene i nasjonalparkstyret heller avpolitiserer sin rolle.
Dette stemmer overens med nasjonalparkstyrets protokoller, som viser at de holder seg innenfor et
relativt lite handlingsrom i sine avgjgrelser og i all hovedsak ikke kommer pa kant med
verneforskriften. Samtidig viser resultatene at styret ikke oppfatter seg som en administrasjon, men
som et styre med egne meninger og mandat til a fatte selvstendige avgj@relser. Her framstar det som
at styret opplever at de har et stgrre handlingsrom enn det de praktiserer. En mulig grunn til dette er
at styret enda ikke fatt innsigelse mot ett av sine vedtak, eller har opplevd saker der styrets
myndighet har blitt overprgvd av andre aktgrer i den offentlige forvaltningen. En mangel pa
opplevde begrensninger i nasjonalparkstyrets handlingsrom, kan vaere medvirkende til at styret
muligens oppfatter at de har et stgrre handlingsrom enn styrets vedtekter og verneforskriften

tillater.

Hvordan styret oppfatter sitt mandat, pavirker hvordan de oppfatter sitt handlingsrom. Det at
forvaltningsplanen styret arbeider etter ikke er endelig vedtatt, skaper noe usikkerhet rundt styrets
mandat og legger noen begrensninger for styrets handlingsrom i og med at de ikke vil etablere en
forvaltningspraksis som i for stor grad baserer seg pa denne. Forvaltningsplanen legger blant annet
faringer for styrets utgvelse av skjgnn, og evalueringer av forsgk med lokal forvaltningsmodell viser
at utydelige retningslinjer har blitt brukt til 3 skape st@grre handlingsrom lokalt (Falleth & Hovik 2008).
| Ytre Hvaler nasjonalparkstyre papekes imidlertid mangelen pa vedtatt forvaltningsplan som et

problem. Dette kan tolkes som at de oppfatter den lokale forvaltningsmodellen som et
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styringsredskap for a handtere presset mot arealene pa Hvaler, og for a etablere seg som en
institusjon som blir respektert av andre forvaltningsaktgrer i et omrade med mange interesser.
Derfor er det mulig at det oppfattes som viktigere a fa klargjort og etablert det handlingsrommet

som er der, framfor a utnytte eventuelle uklarheter for a skape et stgrre handlingsrom.

| felge medlemmer av nasjonalparkstyret skal verken lokale eller politiske interesser danne grunnlag
for vedtak i styret, mens forvaltningsaktgrer utenfor styret i stgrre grad mener at politikerne pa et
tidspunkt vil komme til & inkludere slike interesser i sine avgjgrelser. Styremedlemmenes holdninger
er overens om at de skal holde seg til verneforskriften, mens informantene som ikke er medlem av
styret, trolig kan tillate seg & mene mer om politikernes rolle i styret. Tisler-saken viser at
styremedlemmenes oppfatning av styret som et selvstendig organ kan danne grunnlag for at vedtak
baseres pa andre interesser enn dem som er nedfelt i vedtektene og at medlemmenes rolle som

politikere far betydning for utfall av vedtak.

8.3 Kan styrets oppfatning av sitt mandat og handlingsrom tolkes som en

form for co-management (samforvaltning)?
For a diskutere om styrets oppfatning av sitt mandat og handlingsrom kan tolkes som en form for co-

management, blir diskusjonen delt opp i mindre deler. Der hver del tar for seg ett av Ostroms
prinsipper for organisering av omrader med fellesgoderessurser (kapittel 2.5), og ser dette opp mot

styrets oppfatning av sitt mandat og handlingsrom.

1) Det fgrste prinsippet forfekter at det omradet hvor fellesgoderessursen befinner seg, ma ha klart
definerte grenser, og det ma veaere klart hvem som kan bruke ressursene der og hvordan de skal
brukes. De fysiske grensene for Ytre Hvaler nasjonalpark er helt klare, mens allemannsretten gjgr
bruken av fellesgodene apne for alle. Medlemmer i nasjonalparkstyret ser saker som angar
tilrettelegging for bruk som problematiske og oppfatter retningslinjene de har a forholde seg til som
noe diffuse. Nasjonalparkstyret oppfatter at de har mandat til & forvalte bruk-og-vern dimensjonen i

nasjonalparken, men at det ikke ligger i deres mandat a ekskludere noen fra bruk av fellesgodene.

2) Det andre prinsippet for forvaltning av fellesgoderessurser sier at regler for utnyttelse av ressurser
skal vaere basert pa lokale forhold, og skal sikre en forutsigbar forvaltning. Medlemmer av
nasjonalparkstyret vurderer medvirkningsprosessen i utarbeidelsen av forvaltningsplanen, der mange
interesser kommer til orde, som god, og flere medlemmer fremholder at lokale interesser sikres i
deres vedtak gjennom forvaltningsplanen. Et styremedlem er ogsa opptatt av hvilke signaler deres
vedtak sender ut blant brukerne, og mener det derfor er viktig med en lik og forutsigbar forvaltning.
Analysen av nasjonalparkstyrets protokoller viste at ved behandling av hgringsinnspill i styret ble det

forspkt a ta hensyn til disse brukerinteressene, samtidig med at man holdt seg til retningslinjene.
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Dette kan tyde pa at styret oppfatter sitt mandat som ogsa a ta hensyn til lokale forhold, men

innenfor rammene for styrets virksomhet.

3) Som et tredje punkt pa Ostroms liste med prinsipper star at de som omfattes av regelverket, kan
veere med a endre reglene. Ogsa her ma medvirkningsprosessen til forvaltningsplanen nevnes som
det viktigste punktet, men en ma ogsa huske at den lokale forvaltningsmodellen er i seg selv
utformet sentralt, og hgringsuttalelsene vil trolig derfor ikke fgre til prinsipielle endringer i
nasjonalparkforvaltningens regelverk. Det er ulike meninger i nasjonalparkstyret om modellen fgrer
til mer lokal medvirkning, men én informant gir uttrykk for at de selv som lokale representanter kan
bidra til lokal medvirkning gjennom kjennskap til lokale forhold. Styret oppfatter det som en viktig del
av sitt mandat a vurdere lokal kunnskap i avgjgrelsene sine, men det oppfattes ikke at det kreves at

lokale hensyn legges til grunn for styrets vedtak.

4) Punkt nummer fire pa Ostroms liste sier at ressursen som utgjgr et fellesgode ma overvakes, slik at
avgjgrelser som angar omradet kan baseres pa kunnskap om effekten av tidligere tiltak og
handlinger. En slik tilnaerming til bruk av kunnskap minner om adaptiv forvaltning (kapittel 2.4), og en
bestemt metodikk som ble lagt til grunn for de marine delene av Ytre Hvalers forvaltningsplan
(kapittel 5.5.3). | en kronikk pa nettstedet forskning.no (Olsen et al. 2011) gir forskere fra
Havforskningsinstituttet uttrykk for at forvaltningsplanen for Ytre Hvaler som na er til hgring, ikke
bruker adaptiv forvaltning og mener adaptiv forvaltning kan egne seg som metodikk for
giennomfgring av konkrete bevaringstiltak. Den lokale forvaltningsmodellen legger ikke opp til at
styret skal ha en rolle i selve overvakningen, men det er like fullt styrets rolle a ta avgj@relser basert
pa denne kunnskapen, og de er slik avhengige av kunnskap for @ kunne utfgre sitt arbeid. Rapporten
evaluering av Lokal forvaltning av store verneomrdder (Falleth & Hovik 2008) peker pa mangelfulle
tiltak for skjptsel og innhenting av informasjon om naturtilstanden i forsgkene med lokal
forvaltningsmodell, og peker pa manglende kompetanse og kapasitet i forvaltningen. Den nye
forvaltningsmodellen tar sikte pa a forbedre disse punktene, og dette er et felt som for tiden er

under utvikling.

5) Punkt fem fremholder at straffereaksjoner bgr tilpasses hvor grovt bruddet pa felles reglene er.
Prinsippet om tilpasset straff er ment som en mate for forvaltningen og de sosiale omgivelsene a
kunne tilpasse seg endringer og laere av dem (Kofinas et al. 2009). For Ytre Hvaler nasjonalpark
gjelder det samme lovverket som for andre nasjonalparker i Norge, og ingen av informantene har gitt

uttrykk for et gnske om tilpasset straff i nasjonalparken.

6) Ostroms sjette prinsipp for organisering av omrader med fellesgoderessurser viser til at det ma

eksistere mekanismer og arenaer for konfliktlgsning. Nar nasjonalparken na arbeider etter en ikke
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vedtatt forvaltningsplan, og hverken administrativt kontaktutvalg eller radgivende utvalg har blitt
etablert, er det vanskelig a se at disse mekanismene er tilgjengelige. Protokollene viser at
nasjonalparkstyret har tatt initiativ til opprettelse av administrativt kontaktutvalg med kommunene
og faglig radgivende utvalg, men at det enna ikke har blitt virkeliggjort. Bade for nasjonalparkstyret
og lokale forvaltningsaktgrer framstar opprettelsen av disse arenaene som ngdvendig for a kunne fa
til en god forvaltning. Manglende kapasitet hos nasjonalparkstyret og nasjonalparkforvalteren kan
veere en grunn til at disse arenaene ikke har blitt opprettet i Ytre Hvaler. Ved observasjon av
nasjonalparkforvalter og nasjonalparkstyret pa befaring, framsto ordningen som en god mate a
avklare forvaltningsplanens rammer for tiltakshaver, og tiltakshavers intensjoner og gnsker ble
klargjort for nasjonalparkstyret. Ordningen kan bidra til informasjonsutveksling mellom forvaltning
og brukere og kan slik fgre til at man unngar konflikter. Nasjonalparkstyret oppfatter det som
innenfor sitt mandat 3 organisere og ta initiativ til arenaer for dialog som kan bidra til at man unngar
konflikter. Det har ikke blitt fremmet gnsker om organer som utelukkende skal ha en konfliktlgsende

funksjon.

7) Prinsipp nummer syv sier at et verneomrade bgr ha rettigheter til selv a organisere den lokale
forvaltningen, og at denne rettigheten bgr vaere anerkjent av sentrale myndigheter. Med andre ord
betyr prinsippet at brukerne skal selv kunne organisere forvaltningen (Kofinas et al. 2009). Den lokale
forvaltningsmodellen er lik for alle nasjonalparker i Norge, og legger ikke opp til at brukerne selv skal

delta i organiseringen av forvaltningen.

Sammenhengen mellom styrets oppfatning av sitt mandat og sitt handlingsrom, og Ostroms
prinsipper for organisering av omrader med fellesgoderessurser, framstar ikke som sterk. Dette kan
komme av at nasjonalparkstyret holder seg til verneforskriften og forvaltningsplanen i sitt arbeid, og
at styret matte ha fjernet seg betraktelig fra lokal forvaltningsmodell for & kunne oppfylle disse
forvaltningskriteriene. Ostroms prinsipper legger opp til en forvaltning der premissene for
forvaltningen bade settes lokalt, og utgves lokalt, mens den lokale forvaltningsmodellen legger opp
til lokal utgving av myndighet og deltakelse, basert pa premisser satt sentralt. Denne rollen synes
Ytre Hvaler nasjonalparkstyre a veere innforstatt med, og det virker urimelig a tolke styrets
oppfatning av sitt mandat og handlingsrom som en form for co-management basert Ostroms

prinsipper for organisering av omrader med fellesgoderessurser.

8.4 Styrets rolle i utviklingen av naturbasert reiseliv i nasjonalparken
Nasjonalparkstyret holder seg til forvaltningsplan og verneforskrift nar de beskriver hvordan de

oppfatter sin rolle nar det gjelder utvikling av naturbasert reiseliv. De oppfatter seg selv som en

samarbeidspartner og dialogpartner, som kan informere om hva som er lov i nasjonalparken.
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Evalueringer av lokale forvaltningsmodeller peker pa at reiselivsinteresser har fatt hgyere prioritert
ved saksbehandling enn ved vanlig praksis (Falleth & Hovik 2008). Men selv om nasjonalparkstyret
fremmer mer turisme som gnskelig, er det ikke noe som tyder pa at styret favoriserer slike
interesser. Analysen av nasjonalparkstyrets protokoller viser at styret i stor grad holder seg til
nasjonalparkforvalterens innstillinger til vedtak og at kunnskapen denne personen innehar, er viktig

for styret.

| samfunnsdelen til Hvaler kommuneplan (Hvaler kommune 2011) fremmes muligheter for reiseliv og
turisme knyttet til nasjonalparken, og Fredman & Tyrvainen (2010) peker pa nasjonalparker som en
arena for naturbasert reiseliv og skonomisk utvikling. | fglge organisasjonsteori (kapittel 5.6.3) vil
man kunne forvente at medlemmer av nasjonalparkstyret pavirkes av holdninger og verdier fra
kommunen eller fylkeskommunen de kommer fra. De politisk valgte styremedlemmene fra Hvaler

kommune fremmer imidlertid i liten grad disse interessene.

Det kan veere flere grunner til dette. Det at styret fremdeles er veldig nytt og at styremedlemmene
oppfatter at de er i en laeringsfase, kan veere en arsak til at de i stor grad forholder seg til
nasjonalparkforvalterens innstilinger og ikke fremmer gnsker om gkt reiseliv og ny bruk. Her kan det
oppsta et avhengighetsforhold til nasjonalparkforvalters fagkunnskap i behandlingen av saker, der
nasjonalparkstyret ser det som lettere a vedta innstillinger begrunnet i verneforskrift og

forvaltningsplan, enn a avvike fra nasjonalparkforvalterens faglige rad.

Institusjonell teori legger vekt pa at institusjoner, deres rutiner og handlingsmgnster, skapes ved
handlinger som gjentas (Benjaminsen & Svarstad 2002). Nar nasjonalparkforvalteren, som igjen
pavirkes av Fylkesmannen og Direktoratet for naturforvaltning, har stor innflytelse pa
nasjonalparkstyrets praksis, kan en vente at disse institusjonene og deres forventninger om vern, blir

viktige for etableringen av styrets forvaltningspraksis og hvordan de oppfatter sin rolle (figur 5).

Den hgye graden av aktivitet i Ytre Hvaler nasjonalpark gj@r at den oppfattes som ulik andre
nasjonalparker, og kan vaere en arsak til at nasjonalparkstyret i fgrste omgang oppfatter sin rolle som
a verne nasjonalparken. Der man i andre nasjonalparker opplever at fjellteksten apner for mer bruk
og kommersielle aktiviteter i godt etablerte verneomrader, ser man i Ytre Hvaler et stgrre behov for
f@rst a sikre vernet, fgr man tenker pa ytterligere bruk. Tilfeller som Godafoss-ulykken framstar som
en trussel mot verneverdiene, og blir derfor muligens oppfattet som en viktigere oppgave a handtere
enn a legge til rette for reiseliv. En mulig forklaring pa det svake fokuset pa naturbasert reiseliv er
derfor at man oppfatter at Ytre Hvaler ma etablere seg som en nasjonalpark som blir respektert av

andre aktgrer og som man tar hensyn til, fgr man kan apne opp for naturbasert reiseliv.
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Som en del av konsekvensutredningen for Ytre Hvaler, peker delrapport for friluftsliv, fritidshytter og
reiseliv pa forvaltningsplan, forskrift og gkonomi som avgjgrende for forvaltningen av interesser
knyttet til blant annet reiseliv (Andersen et al. 2006). Forvaltningsplanen nasjonalparkstyret arbeider
etter er ikke endelig vedtatt, og en informant har uttrykt skepsis til & utvikle forvaltningspraksis etter
en plan som ikke er endelig. Siden styrets avgjgrelser er naert knyttet til forvaltningsplanen, framstar
dette som et dilemma, der man gnsker a fglge forvaltningsplanen, samtidig som man fgler at det i
noen tilfeller kan fgre til en uheldig praksis. Dette kan vaere en arsak til at styret velger ikke a sette i

gang tiltak pa omrader hvor planen framstar som uklar, som for eksempel bruk og reiseliv.

Hegringsuttalelser til forvaltningsplanen viser gnsker om gkt tilrettelegging for naeringsliv knyttet til
nasjonalparken (Ytre Hvaler nasjonalparkstyre 2011). Selv om det eksisterer ulike holdninger til i
hvilken grad man skal tillate kommersiell aktivitet i nasjonalparken, virker styrets oppfatning av sin
rolle som neert knyttet til forvaltningsplanen, der vern hovedsakelig settes fgrst og reiseliv kommer i
annen rekke. Styremedlemmene oppfatter at de har en rolle med tilrettelegging for bruk, og med a
diskutere saker som angar bruk og vern, og hvor strengt det skal vernes. Det at forvaltningsplanens
retningslinjer for bruk oppfattes som diffuse, kan vaere en medvirkende arsak til at saker angaende

bruk og vern oppfattes generelt som vanskelige.

Det er altsa flere mulige grunner til at nasjonalparkstyret hittil har hatt lite fokus pa naturbasert
reiseliv. Eksempler er behovet for a sikre vernet av Ytre Hvaler, stor pagang med saker, og det at
styret er i en opplaeringsfase. Nasjonalparkstyret oppfatter at de har en rolle i utviklingen av
naturbasert reiseliv, ved a legge til rette og informere, men styret har i denne fasen av vernet ikke

kapasitet til & prioritere disse sakene.
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9.0 Konklusjon

Resultatene viser at bade nasjonalparkstyret og lokale forvaltningsaktgrer forventer at den lokale
forvaltningsmodellen vil ivareta verneverdiene. Stort press pa arealressursene gjgr at lokale
interesser ogsa ser vernet som formalstjenlig. Konfliktdimensjonene bruk — vern og storsamfunn -
lokalsamfunn passer derfor ikke helt til & beskrive interessekonstellasjonene i Ytre Hvaler.
Nasjonalparkstyrets mandat oppfattes som et effektivt virkemiddel til 3 ta vare pa verneverdiene
lokalt og hindre ugnsket utbygging. Disse forventningene former nasjonalparkstyrets rolle, pavirker
dets handlinger, og gir grunn til 3 tro at styret vil fortsette a holde seg til verneforskriften og

forvaltningsplanen i sin forvaltningspraksis.

Det framgar av bade intervju, observasjon og nasjonalparkstyrets protokoller, at styret i all hovedsak
holder seg til verneforskrift og forvaltningsplan, og oppfatter sitt mandat som bestemt av disse.
Styret oppfatter at mandatet gir grunnlag for selvstendige vedtak basert pa diskusjoner i styret. Men
det synes ogsa a vaere en forstaelse som apner for at andre samfunnsinteresser kan har innvirkning
pa styres diskusjoner og vedtak. Dette viser at lokale forhold kan pavirke forvaltningspraksisen.
Styrets oppfatning av sitt handlingsrom framstar som stgrre enn beskrevet i vedtekter og
forvaltningsplan. Dette kan skyldes at styret til nad ikke har opplevd & bli overprgvd av overordnet

myndighet, og at handlingsrommets grenser enda ikke har blitt satt pa prgve.

Resultatene danner ikke grunnlag for a tolke nasjonalparkstyrets oppfatning av sitt mandat og
handlingsrom som en form for co-management, med Ostroms prinsipper for organisering av omrader
med fellesgoderessurser som analysegrunnlag. Styret holder seg til fgringene i den lokale

forvaltningsmodellen, som har flere ulikheter med Ostroms prinsipper.

Nasjonalparkstyret oppfatter sin rolle som en dialogpartner og samarbeidspartner for reiselivet. Ytre
Hvaler er en nasjonalpark med stor aktivitet, og det framgar at styret gnsker a sikre vernet, fgr man
tenker pa ytterligere bruk. En stor pagang med saker, det at styret er i en opplaeringsfase, og uklare
retningslinjer i forvaltningsplanen knyttet til bruk, forsterker dette bildet. Nasjonalparkstyret
oppfatter sin rolle i utviklingen av naturbasert reiseliv som a legge til rette og informere, men styret

har i denne fasen av vernet ikke kapasitet til a prioritere reiseliv eller komme med egne initiativ.

Nasjonalparkstyret er nd i en fase med etablering av rutiner som vil pavirke seinere
forvaltningspraksis. | denne prosessen framstar nasjonalparkstyret som lojalt mot vernet og
forvaltningsmodellen, og opptatt av konsensus. Sterkt press pa arealene i Hvaler og forventninger om
vern fra sentrale og lokale aktgrer kan forklare hvorfor styremedlemmer avpolitiserer sin rolle og
holder seg til forvaltningsplan og vernebestemmelser. Tiden vil vise om nasjonalparkstyret vil se det

som formalstjenlig med en sa utbredt konsensusholdning nar vernet stabiliserer seg, og om politiske
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skillelinjer mellom medlemmene av nasjonalparkstyret vil bli klarere nar tiltak knyttet til

nzaeringsmessig utvikling blir et tema.

Styrets korte virketid begrenser mulighetene til 3 finne klare resultat, men gjgr ogsa at flere tema

framstar som interessante for videre undersgkelser:

* Ved ad undersgke styrets forvaltningspraksis over lengre tid, kan man se om interessene
styret fremmer endres, og man kan forsgke 3 identifisere forhold som pavirker
nasjonalparkstyrets adferd.

e Enundersgkelse av hvordan nasjonalparkstyret kan bidra i en prosess med a skape klare
retningslinjer for bruk og naturbasert reiseliv i nasjonalparken vil ha stor praktisk betydning
for brukere og forvaltning.

¢ Nasjonalparkforvalter har stor innflytelse pa nasjonalparkstyrets virksomhet og oppfatning av
sin rolle. En undersgkelse av nasjonalparkforvalters rolle, med fokus pa tiltak som kan gjgre

forvalterens arbeid lettere, vil kunne har stor betydning for den lokale forvaltningen.
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Vedlegg B: Felles e-post sendt til informanter

Hei informantens navn

Vi er tre studenter ved Universitetet for miljg og biovitenskap som til

varen skal skrive masteroppgaver med Ytre Hvaler Nasjonalpark som tema.

Derfor er vi interessert i a intervjue deg som

Nasjonalparkforvalter til vare oppgaver. Vi mener at din kunnskap kan gi
oss nyttig om informasjon og nye perspektiver til vare oppgaver om
forvaltning og vern i Ytre Hvaler. Din kontaktinformasjon fant vi giennom
nettsiden: http://ytrehvaler.no/.

For a fa en oversiktlig prosess og minimere tidsmengden intervjuobjektene
ma bruke pa dette, gnsker vi a samkjgre kontakt med deg og intervjuene
mest mulig.

Vi foreslar at intervjuene tas samlet en dag i andre halvdel av januar,

med to intervjuer pa rundt en time og en avsluttende samtale med alle tre.

Spgrsmalene vil bli sendt pa e-post i forkant. Vi kommer gjerne til Hvaler
for @ gijennomfgre intervjuene!

Haper du har mulighet til a stille opp og at vi finner ut av en passende

dato snart!

Med vennlig hilsen:
Trine-Marie Molander Fjelstad, Hakon Roald og Rune Skeie
Mastergradsstudenter ved Universitetet for miljg og biovitenskap

Trine-Marie Molander Fjelstad. Studieretning: By og regionalplanlegging

Tema: Forvaltning med fokus pa naturbasert turisme i og utenfor Ytre Hvaler

og Hardangervidda nasjonalparker.
E-post: trine-marie.fieldstad @student.umb.no

Hakon Roald. Studieretning: Naturbasert Reiseliv.
Tema: Nasjonalparkradet
E-post: haro@student.umb.no

Rune Skeie. Studieretning: Landskapsarkitektur.
Tema: Landskapsressursanalyse
E-post: rune.skeie@student.umb.no




Vedlegg C: Intervjuguide sendt til informanter

Tema for intervjuet: Hvordan forstar nasjonalparkstyret sin rolle og hvilket handlingsrom opplever de
at de har.

1. Hva arbeider nasjonalparkstyret med og hva oppfatter du som mandatet for arbeidet?

2. Hvordan oppfatter du nasjonalparkstyret sin rolle i den lokale forvaltningsmodellen? Gir
forvaltningsmodellen klare retningslinjer for styrets arbeid, eller gir vage intensjoner rom for tolkning
av nasjonalparkradets handlingsrom?

3. Nasjonalparkstyret ma bade ta hensyn til mal for lokal forvaltning og krav til hvordan denne
forvaltningen skal giennomfgres. Hvilket handlingsrom opplever du at nasjonalparkstyret har til a
fremme egne synspunkt og interesser?

4. Mange av nasjonalparkstyrets vedtak balanserer hensyn til bruk og vern. Hvilke brukergrupper av
verneomradet ser nasjonalparkstyret pa som sitt ansvarsomrade og i hvilken grad gjelder dette
interesser knyttet til reiseliv og hyttebygging?

5. Modellen med lokal forvaltning gnsker & fremme mer lokal medvirkning (demokrati), bruk av lokal
kunnskap, begrense konflikter knyttet til vernet og gkt legitimitet til vern. Opplever du at
nasjonalparkstyret i tilstrekkelig grad klarer a ta hensyn til disse gnskene?

6. Hvilke forventninger har du til hva lokal forvaltningsmodell vil bety for Ytre Hvaler Nasjonalpark og
forvaltningen av den?



Vedlegg D: Liste over informanter

Fra Ytre Hvaler nasjonalparkstyre ble fem medlemmer intervjuet, hvorav en var vararepresentant.

e Mann - representerer Hvaler kommune i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre

e Kvinne - representerer Hvaler kommune i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre

e Mann - representerer Hvaler kommune i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre

e Kvinne - representerer Hvaler kommune i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre

e Kvinne - representerer @stfold Fylkeskommune i Ytre Hvaler nasjonalparkstyre

Tre representanter for lokal forvaltning ble intervjuet.

e Mann - representant for Ytre Hvaler nasjonalparksenter
e Kvinne - representant for forvaltningen av Ytre Hvaler nasjonalpark
e Kvinne - representant for Hvaler kommune, arealforvaltning



