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Forord

Norsk institutt for naturforskning (NINA) giennomferte i peri-
oden 2009 — 2011 det strategiske instituttprogrammet «Bruk
og vern i utmarksomrader». Programmet ble utviklet i samar-
beid med Norges forskningsrad og Direktoratet for naturfor-
valtning. Sammenlignet med tradisjonelle strategiske satsninger
i NINA har dette veert et mindre program som ble muliggjort
ved frigjgring av en del ressurser mellom to programperioder.
Programmet er utfert av en gruppe ved Avdeling for naturbruk
bestdende av Vegard Gundersen, @ystein As, Line Camilla
Wold, Marte Qvenild, Oddgeir Andersen, Kirstin Fangel og
Ingrid Nerhoelv og ledet av Bjgrn P. Kaltenborn.

Bruk og vern av utmarksomrader er et politikkomrdde med
okende aktualitet hvor det i &rene som kommer ma tas en
rekke krevende valg. Behovet for ny forskningsbasert kunn-
skap er stor og i dette heftet oppsummerer vi en del resul-
tater fra prosjekter knyttet til verneomrader som helt eller
delvis er finansiert med midler fra programmet.

Vi har valgt en lettfattelig form pé artiklene i dette heftet og
har utelatt referanser i teksten. Temaheftet er basert pa en
rekke vitenskapelige rapporter og artikler som er publisert
under dette programmet. Disse finnes i referanselisten bak-
erst i rapporten. @nsker man d ga mer i dybden pa dette stof-
fet inneholder disse arbeidene en rekke henvisninger til andre
vitenskapelige publikasjoner innen bruk-vern feltet.

Oktober 2012
Norunn Myklebust
Direkter
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Sammendrag og utfordringer

Programmet har finansiert tre delprosjekter med malsetting a:
» Utvikle og teste metoder for ferdselsregistreringer og
kartlegging av bruk i verneomrader

* Oppsummere og sammenfatte internasjonale erfaringer
med metoder for mélstyrt forvaltning

* Vurdere nyere internasjonale erfaringer med endrede
modeller for styresett i store verneomrader

* Sammenligne styresett og samspill mellom forvaltnings-
myndigheter og reiselivet i utvalgte norske og europeiske
nasjonalparker.

| dette programmet oppsummerer vi mye av erfaringene med
effekter av bruk og ferdsel pa villrein i verneomrader. Vi har
fokusert spesielt pa ulike metoder for a kartlegge og analysere
ferdsel og hvordan dette kan brukes i arbeidet med & utvikle
mer presis og malstyrt forvaltning. Det er vurdert bade prak-
tiske og kostnadsmessige sider ved dette i tillegg til datakva-
litet og hvilke typer data, presisjonsniva osv. som er hensikts-
messig | forhold til forvaltningens behov.

Et prosjekt i programmet har ogsé foretatt en kritisk gjen-
nomgang av begrepet og feltet ‘mélstyrt forvaltning’ og vur-
dert hvilke typer modeller, teknikker, databaser og generelle
erfaringer som kan egne seg for norske forhold. Et annet pro-
sjekt har sammenlignet reiseliv og forvaltning av store nasjo-
nalparker i Norge og Skottland. Her er fokus spesielt pa hvor-
dan man kan balansere og utvikle forholdet mellom reiseliv
og tradisjonelt vern. Et tredje prosjekt har gijennomgdtt og
vurdert historikk og globale utviklingstrekk i styringsmodeller
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for store verneomrader. Godt styresett (‘governance’) blir i
okende grad ansett som en av de aller viktigste faktorene for
hay maloppnaelse og lav konfliktgrad i forvaltning av bade ver-
neomrader og miljget generelt. Denne analysen viser at ver-
neomrade forvaltningen har mange globale fellestrekk, men
ogsa at forvaltningsregimene i Europa, Nord- og Ser Amerika,
Asia og Afrika til dels har tatt litt ulike retninger.

Programmet peker pd en del sentrale utfordringer i arbeidet
med bruk og vern av utmarksomrader:
* Vihar begrenset kunnskap om hvordan norsk natur faktisk
brukes.

* En mer malstyrt og kunnskapsbasert forvaltning krever en
mer systematisk kartlegging av ferdsel og bruk enn det
som hittil er gjort de fleste steder i landet.

* Verneomrade forvaltningen er pd vei fra en ‘opprettelses-
fase’ til en ‘driftsfase’ og nasjonalparkene bgr prioriteres i
arbeidet med databaser knyttet til bruk og vern.

* Det finnes flere modeller for mélstyring av sosial-gkologis-
ke systemer hvor man kan hente prinsipper og teknikker,
men de ma tilpasses norske juridiske, kulturelle, sosiale,
miljgmessige og skonomiske forhold.

 Forvaltningsmodeller for bruk og vern av utmarksomra-
der vil bare lykkes pa sikt i den grad de bygger pa tverrfag-
lig menneske-miljg kunnskap.

* Utvikling og utprgving av nye forvaltningsmodeller for de
store verneomradene ber i sterre grad ogsa inkludere en
diskusjon om ngkkelelementene i godt styresett.
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Femundsmarka nasjonalpark er et godt eksempel pd et sosial-gkologisk system hvor det det er
gjennomfart en rekke undersgkelser av ferdsel, slitasje og miliopplevelse. Dette er et viktig grunnlag
for d utvikle en beerekraftig forvaltning av omrddet. Foto: Bjern P. Kaltenborn




Bruk og vern i utmarksomrader. Sluttrapport. - NINA Temahefte 50

| Verneomrader 1 en ny tid

Bruk og vern av utmark er et flittig anvendt begrep i miljo-
politikk og lokalsamfunnsutvikling. Spesielt gjelder dette for
store verneomrader hvor man i lgpet av de siste ti-arene har
fatt en tiltagende politisk diskusjon om malsettinger, forvalt-
ningsmodeller, miljgverdier og ikke minst hvilket potensiale
disse omradene kan ha for gkonomisk utvikling. Ulike instan-
ser og akterer er opptatt av a gi innhold til begrepet «bruk
og verny, ikke minst nd som vi er i ferd med 4 bevege oss
fra en opprettelsesfase til driftsfase ndr det gjelder landets
nasjonalparker. Forvaltningen har lenge lidd under en mangel
pa ressurser, kapasitet og kompetanse, men det har skjedd
mye i lgpet av det siste ti-aret i form av gkte driftsbudsjet-
ter, styrking av oppsyn bade i volum og bredden av oppgaver,
kunnskapsoppbygging om miljgforhold og ferdsel og utvikling
av forvaltningsmodeller med stgrre innslag av lokal deltagelse
og samhandling mellom offentlige og private sektorer.

Bruk-vern diskusjonen reflekterer at de store verneomradene
er i fokus som aldri for og et politisk gnske om en mer aktiv
og differensiert utnyttelse av miljgverdiene i disse omradene.
Det er pa mange méter positivt at det er en sterkt gkende
interesse for de store verneomradene og at bruk-vern er eta-
blert som et arbeidsbegrep. Det betyr at vi far en mer aktiv
diskusjon om det som virkelig er mer krevende enn & avgren-
se et verneomrade: hva skal vaere akseptabel bruk av omra-
det, hvor store miljgendringer kan vi tdle, hvilke interesse-
grupper skal slippe til, hvilke roller skal lokalsamfunnene spille
i forvaltningen og hva slags styresett passer best. Det finnes
ingen fasitsvar pa bruk-vern diskusjonen, like lite som det
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finnes entydige vitenskapelige svar pa spgrsmalet om natu-
rens tdlegrenser. Dette er en dynamisk prosess og langt pa vei
samfunnsmessige og politiske avveininger som til en hver tid
speiler radende verdimgnstre, holdninger, politiske faringer
og kunnskapsnivd. Det ligger i sakens natur at bruk-vern balan-
sen ma veare en dynamisk prosess og verneomradeforvaltning
i langt sterre grad blir en lgpende samtale mellom institusjo-
ner med forvaltningsansvar og sivilsamfunnet.

Historisk var vernepolitikken lenge forholdsvis passiv og had-
de som hovedmadl & begrense effekter av menneskelig virk-
somhet. Typisk klassisk naturvern var nettopp skillet mel-
lom bruk og vern, og i mange tilfeller har dette veert viktig
for & verne om biodiversitet, samt sikre inntekter til turisme.
Analyser viser at mange nasjonalparker, til tross for store area-
ler, ikke har lykkes med & redusere tap av spesielle arter eller
biologisk mangfold i gnsket grad. En av de viktigste arsakene
er at mange verneomrader ble opprettet uten a ta tilstrek-
kelig hensyn til gkosystem funksjoner og/eller at presset fra
menneskelig bruk og utnyttelse har overskredet akseptable
talegrenser i ettertid.

Verneomrader som sosial-gkologiske system

Samtidig har det klassiske naturvernet vist seg & veere sterkt
konfliktskapende, spesielt i forhold til bergrte lokalsamfunn
gjennom opprettholdelsen av omstridte institusjonelle for-
hold og maktposisjoner. | lgpet av de siste tjue arene har vi
sett en lang rekke forsgk med gkt lokal deltagelse og til dels
nye forvaltningsmodeller. Et resultat er en gkende erkjennelse
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Rondane nasjonalpark har siden opprettelsen for 50 dr siden oppleved en kraftig i vekst i popularitet.
| dag kanaliseres ferdselen langt mer gjennom merkede ruter og mdlrettet informasjon enn da parken
ble opprettet i 1962. Foto: Bjgrn P. Kaltenborn



Bruk og vern i utmarksomrader. Sluttrapport. - NINA Temahefte 50

av behovet for mer differensierte malsettinger, en mer presis
forvaltning og et bedre kunnskapsgrunnlag. | de store end-
ringene som skjer pa landbrukssektoren og i de rurale regio-
ner verden over, trekkes verneomradene i gkende grad inn i
diskusjoner om tilpasning og utvikling. Dette skjer pa mange
maéter og spenner fra fattigdomsbekjempelse i utviklingsland
til bygdeutvikling i nordomradene.

Det engelske begrepet «conservation and development» er
mer treffende enn den statiske «bruk-vern» dikotomien fordi
det vektlegger utviklingsaspektet. Globalt finnes det i dag om
lag 160 000 verneomrader som dekker opp mot 12 prosent
av jordas areal. | en stor del av disse omradene arbeides det
intensivt med a bevare landskapskvaliteter, marine forhold,
fisk- og dyreliv, spesielle plantearter, artsmangfold, rent vann,
kulturminner og livsbetingelser for urbefolkninger — samtidig
som turistindustrien gjor dette til produkter og lokalsamfunn
opprettholder ulike former for primeerproduksjon som skog-
bruk, beitebruk, jordbruk, gruvedrift innenfor mer eller min-
dre omforente rammer.

En mer malstyrt forvaltning som i tilstrekkelig grad kan plan-
legge og utvikle strategier, som integrerer og balanserer ulike
interessegrupper, som kan gjennomfgre forhandlinger og pri-
oriteringer og lgse opp i konflikter — forutsetter at man for-
stdr verneomradene som sosial-gkologiske systemer. Med det
mener vi at et verneomrade er en konstruksjon som bestar
av gkologiske, skonomiske, institusjonelle og sosiale variable
i samspill med hverandre. En nasjonalpark er ikke mer verdt
enn den stgtten omrddet til enhver tid har blant interesse-
grupper med makt og innflytelse. Et tydelig internasjonalt
trekk i lgpet av de siste par ti-arene er at den formelle (som
oftest statlig forankret) myndigheten over verneomrader ikke
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lenger er eneradende, men suppleres eller mer eller mindre
erstattes av nettverkspregede former for styresett hvor makt
og innflytelse fordeles mellom formelle myndigheter, NGO'er,
privat sektor og spesielle interessegrupper.

Mal for programmet

Det strategiske instituttprogrammet har hatt som hovedmal
a sammenfatte kunnskap innen to hovedomrader av serlig
betydning for arbeidet med balansen mellom vern og bruk
av store verneomrader; |) malstyrt forvaltning og kartlegging
av bruk i verneomradene, og 2) effektivitet og beaerekraft i
forvaltningsmodeller.

Programmet har hatt fglgende delmal:
+ Utvikling og testing av metoder for ferdselsregistreringer
og kartlegging av bruk i verneomrader

* Oppsummere og sammenfatte internasjonale erfaringer

med metoder for malstyrt forvaltning

* Vurdere nyere internasjonale erfaringer med endrede
modeller for styresett i store verneomrader

* Sammenligne styresett og samspill mellom forvaltnings-
myndigheter og reiselivet i utvalgte norske og europeiske
nasjonalparker.

Forvaltning av norsk natur md hdndtere et stort spenn av
aktiviteter og opplevelsesgnsker. Utmarksomrdder er i gkende grad
markeder som krever en mer mdlstyrt forvaltning.

Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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2 Hvordan skaffe data pa ferdsel |

verneomrader?

Vegard Gundersen, Ingrid Nerhoel, Odd Inge Vistad, Bjorn Petter
Kaltenborn, Line Camilla Wold, Oddgeir Andersen og Kirstin Fangel.

Det er satt i gang omfattende kunnskapsinnhenting pa bruk og
ferdsel i enkelte nasjonalparker i Norge for d fG mer kunnskap
om forholdet mellom ferdsel og villrein. Vi redegjor her for meto-
dene som er brukt og hvilken anvendelse de ulike metodene har
for d skaffe et godt kunnskapsgrunnlag for bedre mdlstyring av
norske verneomrader.

Her har vi gatt til alle tider...
Folk har brukt fjellomradene til alle tider, s& hvorfor skal vi
nd med ett innhente kunnskap om ferdsel og bruk?! Vi mener
det er minst tre hovedgrunner til at det er ngdvendig & utvi-
kle bedre metoder for & skaffe mer kunnskap om ferdsel i
verneomrader:

|. Kunnskap om ferdsel er ngdvendig for d drive en aktiv,

malstyrt og kunnskapsbasert forvaltning.

2. Vi har ganske mye kunnskap om effekter av ferdsel gene-
relt, men lite knyttet til spesifikke omrader pa en slik mate
at de kan brukes til konkrete forvaltningsstrategier.

3. Det er et stort behov for & teste og utvikle metoder som
er kostnadseffektive, palitelige og handterbare i praktisk
forvaltning, ikke minst for & dokumentere bruken av verne-
omradene og hvordan denne utvikler seg videre.

De stgrste utfordringene med a mdle ferdsel i verneomrader i
Norge, er at omrddene ofte er store, de har en lav besgksfre-
kvens og en god del av ferdselen forgar utenfor merkede stier
og veger. | tillegg varierer intensitet og type bruk stort over
tid, ikke minst med arstidsvariasjonene vi har her i Norge.

Balansert forvaltning av bruk og vern

Det er helt avgjerende at formalene med registreringene eller
problemstillingene er sa detaljerte beskrevet og avgrensa som
mulig far man starter arbeidet med & innhente data pd ferdsel.
| prinsippet kan man innhente data pa ferdsel for & videreut-
vikle tilbudet til brukerne, for a ivareta viktige samfunnsgoder
knyttet til helse og trivsel, eller for & utvikle opplevelsespro-
dukter kommersielt. Dette er i trad med viktige politiske
strgmninger som sier at verneomradene skal bidra sterkere til
verdiskapningen lokalt. Data pa ferdsel kan i tillegg anvendes
for & redusere eventuelle negative effekter pa verneverdiene.
Forvaltningens oppgave er; med utgangspunkt i kunnskap om
bruk og vern, & sgrge for at utviklingen av verneomrddet gar
i ansket retning. Verktgykassen man har til radighet bestar av
fysiske tiltak og manipulasjoner av fysiske forhold i tillegg til
informasjon og juridiske regler og virkemidler.

Kartlegging og overvaking av ferdsel i naturomrader er sto-
re forskningsfelt internasjonalt og metodene er utviklet og
utprgvd over lang tid. Endringer i hva samfunnet ettersper
av kunnskap og selve teknologiutviklingen, gjer at metodene
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Mangel pd bevisst tilrettelegging og kanalisering av ferdsel
pd naturgrunnlaget. Foto: Vegard Gundersen
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stadig er i utvikling. Kartleggingen kan innhente mange forskjel-
lige typer data; demografiske data og atferds- og holdningsdata,
eller data som presenterer den romlige og temporare bruken.
Det er utviklet en veiledning for mer enhetlig gjennomfaering
av besgksundersgkelser i naturomrader i Norden og denne gir
viktige rdd om felles metodikk for innsamling, behandling og lag-
ring av kunnskap om brukerne (Kajala m.fl. 2007).

Gammel og ny teknologi

Vihar de to siste drene arbeidet med a videreutvikle metoder
for & beskrive den romlige - temporare bruken av verneom-
rader i fjellet. Til dette har vi brukt flere ulike typer av sper-
reundersgkelser; samt GPS-metodikk, observasjonsstudier og
automatiske tellere.

| prinsippet kan man sperre, intervjue, telle, spore eller obser-
vere folk som ferdes i naturen. | tillegg kan brukernes erfarin-
ger, kunnskap og meninger innga i ulike metoder for dialog,
planlegging og forvaltning. Dette eri all hovedsak godt kjente
metoder som er utprgvd over lang tid. Vart bidrag her har i
serlig grad veert 4 teste ut nye metoder for & kartlegge ferd-
sel. | stedet for manuell observasjon finnes det i dag tekno-
logi som registrerer og loggfarer ferdselen automatisk, enten
dette er ved bruk av tellere eller GPS-enheter.

Direkte observasjon i felt har vi brukt som «fasit» for d kunne si
noe om metodenes reliabilitet og validitet. Metodekalibrering
og bruk av ulik metodikk for & styrke datagrunnlag og konklu-
sjoner, er en viktig bestanddel i metodeutviklingen. Tabell |
viser en oversikt over de metodene som er benyttet i lgpet
av prosjektperioden. Metodene er brukt i villreinomradene
Dovrefjell-Sunndalsfjella, Rondane, Knutshg, Reinheimen og
Nordfjella, til sammen ca. 20 000 km? fjellnatur.
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Med blyant og kikkert i sekken

Det er gjennomfgrt mer enn |00 observasjonsdager i pro-
sjektperioden i omrddene Dovrefjell-Sunndalsfjella og
Rondane. Hovedformalet med observasjonsstudiene har
vert & kartlegge det romlige mensteret og intensitet av bruk
i lopet av en definert tidsperiode (Figur I). I tillegg er obser-
vasjon brukt som metodekalibrering, blant annet for & tes-
te feilmargin for automatiske tellere. Observasjonsmetoden
er velutprevd og kan gjennomferes med relativt enkle mid-
ler. Ulempen er at observasjon er tids- og ressurskrevende.
Metodedesign og planlegging er helt avgjerende for & fa et
godt resultat. Hele prosessen fra utvikling av observasjons-
skjema, feltarbeid og metode for observasjon ma spisses mot
de problemstillingene som man @nsker a fa svar pa. Det er
derfor viktig & avgrense studiet i tid og rom, og standardisere
selve innsamlingen i instrukser og skjemaer. Mange observa-
tgrer samtidig i det samme omradet, eller stor utskifting av
observaterer over tid byr pa spesielle problemer i sa mate. |
omrader med lite ferdsel kan man ha som madl & beskrive det
totale ferdselsbildet i lgpet av periode. | eksemplet fra Dalsida
statsallmenning i Lesja kommune, Oppland, er det som oftest
10-20 personer om dagen som er innenfor et landskapsutsnitt
pa 100 km? i juli-august (Figur 2). De dataene man da far fra
tidsperioden reflekterer den faktiske bruken og kan uttrykkes
i sdkalte intensitetskart. Observasjon er spesielt egnet i omra-
der med beskjeden bruk og/eller der mye av bruken foregar
fritt i terrenget eller langs umerka stier. | omrader med mye
brukte innfallsporter og sterk kanalisert trafikk vil GPS meto-
dikk og automatiske tellere fungere bedre enn observasjon. Vi
har beregnet at 100 km?, litt avhengig av topografien, vil vaere
en gvre grense for observasjon av bruksintensitet og -mgn-
stre i dpent oversiktlig fjellandskap.
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ca 50-60 rein

| fatturist

Figur 1.

Situasjonsbeskrivelse pd Dalsida 14.
august 2009. Veeret var overskyet,
3°C, og sterk vind rett mot
fotografen. En flokk pa 50-60 villrein
(gronn strek) vandret gjennom
omrddet mens det var 8 fiskere péd
tre forskjellige steder og | fotturist
som fulgte T-merka sti (rod strek).
Foto: Vegard Gundersen

Figur 2.

Viser alle observasjoner gverst fra
i-alt 16 dager med observasjon

fra fjellet Bolla i Dalsida
statsalmenning. Til sammen dekker
observasjonspunktet ca. 100

km?. Observasjonen kan videre

. spesifiseres til dag og timefordeling.
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Ta pulsen pa fjellfolket

| overkant av 60 automatiske tellere av typen EcoCounter med
toveis (inn / ut) infrared sensor har veert i drift i hele eller deler
av prosjektperioden. Bruk av tellere er gjennomfert i naert sam-
arbeid med Statens Naturoppsyn i villreinomradene Dovrefjell,
Rondane og Nordfjella. Tellere er spesielt godt egnet til & méle
volumet av besgkende pd det stedet den er utplassert, og pas-
seringstidspunktet registreres med |5 minutters intervaller for
de fleste av tellerne (Figur 3). Tellerne opererer under normale
forhold innenfor en feilmargin pa +/- 5 %.

Datafangst med tellere byr pa en del utfordringer knyttet til mon-
tering, plassering i lokaliteten og teknisk funksjon. Nar det gjelder
montering av sensoren har vi brukt ulikt substrat som snekrede
trekasser, trern, gjerdestolper, brokar og steinvarder for a skjule
sensoren og utstyret. Resten av utstyret, batteri, lagringsenhet,
GSM modem, skjules under bakken. Det er helt avgjgrende at
sensor og tellerutstyr er «usynligy» for den som passerer. Sa fort
noen oppdager sensor eller tellerutstyr vil de kunne endre atferd
og pavirke tellerdata. Derfor er det viktig & bruke substrat som
naturlig finnes i lokaliteten, og vi foretrekker treer hvis lokaliteten
er nedenfor tregrensen og steinvarder hvis lokaliteten er ovenfor
tregrensen. Hver enkelt teller ma observeres manuelt og kali-
breres i den enkelte lokalitet, for & ha kontroll pa feilkildene. Det
beregnes en koeffisient for hver teller og lokalitet, som da viser
forholdet mellom telte passeringer (ogsa feiltellinger av dyr, fugler,
forskere, biler etc.) og faktiske passeringer.

Figur 3.

| hayfjellet plasseres vanligvis tellerne i
trekasser som plasseres i en varde eller mot
stein pG annen madte slik et de er best mulig
terreng tilpasset. Foto: Vegard Gundersen

Sensoren plasseres omtrent én meter over bakkenivd med
retning nordover for & unnga direkte sollys. Det er selvsagt
viktig at plasseringen pa lokaliteten faktisk fanger opp den
trafikken man gnsker @ male. Lokalkunnskap om ferdselen er
derfor helt avgjgrende. Det kan vaere hensyn 4 ta i forhold til
for eksempel husdyr, motorisert trafikk, syklister etc. Nar det
gjelder teknisk funksjon er det brukt mye ressurser pa & teste
presisjonen pa data under varierende klimatiske og fysiske for-
hold i lokaliteten. Det er verdt & merke seg at presisjonsnivaet
variere fra teller til teller. Tellerne er testet i forhold til grup-
pevis passering, temperatur (ned til -20°C), type bekledning
og avstand mellom sensor og passeringslinje. Resultatene fra
testene viser at tellerne fungerer tilfredsstillende under nor-
male forhold. Temperatur er den faktoren som virker mest
inn pa tellerpresisjon. Ndr temperaturer er lavere enn ca. -
10°C viser vare resultater at flere av tellerne blir upalitelige,

enten ved at de teller for mye eller for lite. Folk som passerer
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Menneskers bruk av fjellet har giennom dlle tider satt spor. | dag
er selvrapportering en viktig teknikk for & bedre kunnskaps-staus om
%1 ferdsel i utmarksomrdder. Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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forbi telleren i store grupper, for eksempel pa en bred veg,
medferer en underestimering i tellerdata. Ekstreme tettheter
(3000 personer/time) er testet under Birkebeinerrennet, der
resultatene viste en underestimering som varierte mellom 10
% og 20 % for de 10 tellerne som ble brukt under testen.

Det er fortsatt en del utfordringer knyttet til bruk av auto-
matiske tellere. Var erfaring er at tellerne krever bade kyn-
dig personell og tett oppfelging i den perioden de brukes.
Ettersyn i felt og oppfelging av automatisk innrapportert data
er viktig for a fange opp uforutsette feilkilder underveis. Vi har
ogsa hatt teknisk svikt pa 7 % av tellerutstyret. Det er fortsatt
noen ubesvarte spgrsmadl i forhold klimatisk pavirkning, f. eks.
sngdrev og dugg pa linsa. Til slutt byr automatisk rapportering
av data via GSM nettet til sentrale databaser fortsatt pa noen
problemer.

Hvor hen du gar i li og fjell?

Det har veert om lag 250 GPS-enheter i drift i prosjektpe-
rioden, og til sammen er ca. 1800 turer loggfert i utvalgte
omrader i Dovrefjell-Sunndalsfjella, Knutshg, Rondane og
Reinheimen. Studiene omfatter en rekke ulike brukergrupper,
f. eks. turgdere, syklister, gjetere, oppsyn, reinsjegere, smavil-
tjegere, fiskere, bilturister og skigdere. Trackstick, en avdeling
under Telespial Systems, ble valgt som leverandgr av GPS-
enhetene. Dataene er samlet i en felles kartdatabase og skal
veere tilgjengelig for allmenheten (www.dyreposisjoner.no).
GPS-data er naturlig nok spesielt godt egnet til & beskrive
mensteret av romlig bruk og hvordan dette varierer over
tid. | prosjektet har GPS data vaert viktig for a teste kvalite-
ten pa data fra spgrreundersgkelsene, automatiske tellere og
observasjonsstudiene.

Det var begrenset med erfaring i Norge med bruk av GPS-
teknologi i forhold til ferdsel og friluftsliv, og vi har mye 4 leere
av de erfaringene man har hgstet med radiomerking av vilt.
De viktigste utfordringene var knyttet til metodedesign, selve
innsamlingen av data og analyse-/rapporteringen.

Vi spar at GPS metoden pa folk vil gi viktig kunnskap til fors-
kning og forvaltning av verneomrader i fremtiden. Det viser
seg at folk mer enn gjerne tar med seg GPS pa turen inn i fjel-
let, uansett formal. Godt over 90 % av de besgkende tar med
seg GPS ved personlig utlevering pa stedet der turen starter.
Det er dermed mulig & rekonstruere ferdsel i et landskapsut-
snitt i en tidsperiode med stor presisjon.

GPS-metodikk er tid- og ressurskrevende, fordi besgkstallene
til norske fjell er lave. Tellerdata viser at de aller fleste loka-
liteter har et sted mellom 0 - 30 besgkende i gjennomsnitt
per dag sommerstid. Det & vente pa at folk ankommer loka-
liteten for & dele ut GPS enheter krever god tdlmodighet og
gode budsjetter. Per dagsverk har vi i giennomsnitt delt ut 13
GPS enheter (1500 turer / 115 feltdager = 13 turer / feltdag).
Utdeling av i alt 80 GPS enheter per dagsverk er maksimalt i
vare studieomrader. Utdeling til jegere krevde i tillegg at man
var pd plass i lokaliteten for 06:00 om morgenen.

Vimener at GPS metodikk i farste rekke er et nyttig verktay
for & kalibrere andre metoder i forskningen og for studier i
fokusomrader med problemstillinger som krever hgyt presi-
sjonsniva pa dataene.

Forvaltningsmessige implikasjoner
Vi har i tabell 2 gitt eksempler pa problemstillinger og valg av
metode i noen utvalgte ferdselsprosjekter i fjellet. Det finnes



med andre ord ikke standardsvar pa hvilken metode som skal
brukes, alle har sine svakheter og styrker, og det finnes ikke én
metode som kan dekke alle problemstillinger og situasjoner. |
disse studiene skiller vi mellom en totalinventering av omradet
for & fa en statusoversikt og mer spesifikke problemstillinger
i mindre fokusomrader. En totalinventering ma hente kunn-
skap ved bruk av spgrreskjema i felt, gjerne i kombinasjon
med innhenting av epost adresser og mulighet for & sende
ut en mer omfattende spgrreskjema. Automatiske tellere vil
i tillegg vaere n@dvendig for & fa mer ngyaktige tall pa volum
besgkende i utvalgte lokaliteter. Tellere vil ogsa veere et godt
redskap for & overvake situasjonen over tid.

Bruk og vern i utmarksomrader. Sluttrapport. - NINA Temahefte 50

For d gjgre noe med atferden til de besgkende md man ha
kunnskap om hvem brukeren er (sporreskjema, intervju), og
for & angi effekter av ferdsel pa dyre- og plantelivet ma man
ha kunnskap om volum og menstre av bruk hos de besgken-
de (tellere, GPS og observasjon). Disse to typer av kunnskap
henger ofte sammen; det er vanskelig a foresla avbgtende til-
tak hvis man ikke har kunnskap om hvem brukeren er, og det
har liten hensikt & forsla avbgtende tiltak uten dokumentasjon
pa at negative effekter faktisk forekommer pa stedet. Derfor
vil de i de aller fleste tilfeller vaere ngdvendig med kunnskap
om volum og menstre av bruk, samtidig som man har kunn-
skap om hvem brukeren er.

Bruken av utmark er sammensatt og det kan i registrerings sammenheng veere en utfordring d skille
friluftsliv fra naeringsvirksomhet som beitebruk og seterdrift. Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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3 Malstyrt forvaltning 1 verneomrader
— en kunnskapsoversikt

Vegard Gundersen, Oddgeir Andersen, Bjorn Petter Kaltenborn, Ingrid
Nerhoel, Odd Inge Vistad og Line Camilla Wold

Pd mange mdter er vi inne i et nytt paradigme” i klassisk
naturvern og naturforvaltning, der en md forholde seg til bade
okologiske, sosiale og skonomiske vernemdl. Det gjelder ogsa

i IUCNs egen forstdelse av sin vernekategori Il Nasjonalpark:
Vernede arealer hovedsakelig forvaltet for G bevare okosyste-
mer og bruk, og som norske vernemyndigheter bruker som mal
for sin videre strategi for nasjonalparkforvaltning. Hva legges i
ordene “rekreasjonsmessige muligheter” ndr det gjelder de nor-
ske nasjonalparkene, og inkluderer dette ogsa tilrettelegging for
friluftsliv, turisme og verdiskapning innenfor parkens grenser?
Det er pad dette omrddet vernemyndighetene mater mange
utfordringer i norsk sammenheng. Vi viser her hvordan man med
mdlstyrt forvaltning pa en bedre mdte kan styre utviklingen av
verneomrddene i Norge.

Forhandling og oppfelging av mal om bruk og vern

Vi definerer malstyrt forvaltning som en dynamisk styrings-
prosess som integrerer de to aspektene bruk og vern, og som
involverer spekteret av rettmessige interessenter i forvaltnings-
planarbeidet. Ideelt sett skal alle verne- og forvaltningsmal;
okologiske, kulturelle og sosiale, vare spesifiserte og skred-
dersydde til det aktuelle omradet, bade overordna, og pa et
sa lavt geografisk niva som ngdvendig for & kunne realisere
malene. | praksis er dette verdispgrsmal, der nivaer for hva som
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er akseptabelt bruk eller ikke i et verneomrade, er resultat av
forhandlinger og kompromisser. Grunnlaget for vurdering og
eventuelle tiltak skal veere stedsspesifikk kunnskap om lokale
miljgkvaliteter, bruk, sdrbarhet, pavirkning og trusler, alt sett i
forhold til de definerte forvaltningsmalene. Kunnskap ber opp-
dateres jevnlig ved hjelp av registreringer (overvaking) og ved
anvendelse av malbare gkologiske og sosiale indikatorer. Gode
méleindikatorer ber identifiseres og valgte nivaer for gvre og
nedre grenseverdier utarbeides fordi det vil gi et godt grunnlag
til & vurdere om det er behov for forvaltningsinnsats og eventu-
elt hvilke type forvaltningstiltak som bgr iverksettes. Et forvalt-
ningsmal er ikke ngdvendigvis en statisk tilstand/begrep, men at
pavirkningen skal skje innenfor visse rammer.

Ethvert verneomrade er et sosialt-gkologisk system, uansett
hvilken posisjon ulike former for bruk har i dag, og uavhengig av
om bruk prioriteres eller ikke i verneformalene. Med begrepet
sosialt-gkologisk system mener vi en gjensidig, toveis pavirkning
mellom de som pa ulikt vis bruker omradene og den gkolo-
giske tilstanden; der det er slik at bruken pévirker den gkolo-
giske tilstanden pd ulike nivder og der den gkologiske tilstanden
pavirker bruk og naturopplevelse. Et godt eksempel her er sli-
tasje pa vegetasjon som fglge av ferdsel, og som er lite gnsket
bade i gkologisk og opplevelsesmessig sammenheng. Det vil ofte
vare et uttalt mal at verneomradeforvaltningen skal bli bedre i
stand til & balansere muligheten for bruk, forstatt som friluftsliv/
naturopplevelse/verdiskaping, parallelt med sikring av biologiske
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Norsk utmark er preget av en gjensidig pdvirkning mellom ressurgrunnlag og
kulturtradisjoner. Foto: Bjern P. Kaltenborn
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verneverdier: Det finnes mye overordna kunnskap om miljgef-
fekter av ulik bruk og ferdsel, men graden av reell konflikt er
avhengig av lokale forhold, den bruken og de verneverdiene
som finnes lokalt pa stedet. Ofte kan konflikter dempes eller eli-
mineres gjiennom stedstilpassa tiltak. | dette ligger det at forvalt-
ningen ber konsentrere kunnskapsoppbyggingen og innsatsen
om de forhold og omrader som en faktisk kan fa gjort noe med,
enten det er snakk om sdrbare miljglokaliteter, utviklingsomra-
der, mulige konfliktomrader eller prioriterte "fokusomrader”.

Kunnskapsbehov for malstyrt forvaltning
Malstyrt forvaltning handler i ferste rekke om bruk-vern pro-
blematikk og forskningen har siste drene veert fokusert pad
prosjekter som har studert forvaltning og bruk av ulike ver-
neomradetyper, friluftsliv, ferdsel, effekter av utbygging i fjell-
omrader og ulike aspekter ved baerekraftig bruk av utmark.
Temaet bruk og vern er temmelig vidt bade forvaltnings-
messig og forskningsmessig og det er vanskelig & gi en god
avgrensning eller presis definisjon av hva som faller innenfor
dette begrepet forskningsmessig. Vi kan imidlertid si at det er
serlig fem temaer vi trenger kunnskap om for & kunne gjere
gode forvaltningsmessige avveininger, og dette er:

I. Kunnskap om naturtilstand, med spesielt fokus pa verne-

verdiene

2. Kunnskap om bruken av omradene, turisme, friluftsliv og

annen ferdsel

3. Overvaking av bruk, bade i forhold til naturtilstand og
sosiale effekter

4. Fastsetting av akseptabel bruk og pavirkningsniva, defini-
sjon av gnsket utvikling

5. Modeller og metoder for samhandling og prioriteringer

2)

Det forskningsmessige "svaret” pa disse kunnskapsbehovene
kan naturligvis defineres pa ulike mater. Pa noen madter kan
de forskningsmessige oppgavene sies & veere direkte sam-
menfallende med kunnskapsbehovene knyttet til forvaltning
og naringsutvikling. Men forskningsoppgavene gar ogsa inn pa
mer grunnleggende forhold og drivkrefter. Tematisk kan dette
rubriseres som:
. Systematisk kartlegging av bruken av verneomradene

2. Studier av effektivitet og legitimitet av ulike forvaltnings-
modeller

3. Overvaking av miljgeffekter og effekter pa sosiale, kultu-
relle og gkonomiske forhold

4. Analyser av verdsetting og prising av miljggoder

5. Studier av hvordan policy utformes, og analyser av styre-
sett pa flere nivaer

6. Definisjoner av barekraftig bruk basert pa formelle ram-
meverk og beslutningsmodeller

7. Studier av maloppnaelse og mekanismer for malstyrt for-
valtning

For & drive en effektiv malstyrt forvaltning med god legitimitet
og maloppnaelse er det ngdvendig med kunnskap innenfor
alle temaene. | tillegg er det avgjgrende at prosessen er verdi-
messig godt forankret i radende politikk pa ulike forvaltnings-
nivaer, fra det lokale til det nasjonale.

Internasjonale erfaringer

En gjennomgang av erfaringer med malstyrt forvaltning inter-
nasjonalt, og spesielt i Nord-Amerika, peker pa flere forhold
som man trenger 3 arbeide videre med i Norge. Det er store
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Mé/styf forvaltning betyr mer spesifiserte mdlsettinger bdde for gkologiske tilstander, stgrrelsen pé
bestander og opplevelsesmessige kvaliteter. Foto: Bjgrn P. Kaltenborn og Per Jordhay
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likhetstrekk mellom de modellene vi har funnet relevante &
studere og diskutere i forhold til norske forhold. Dette gjelder
spesielt de ulike stadiene i prosessen. Like klart er det at den
norske modellen ma finne sin egen form og fremgangsmate.
Utfordringen er & tilpasse en standardisert modell til norske
forhold av forvaltning, bruk, tradisjoner og naturforhold. Det
er ogsa knappe forvaltningsressurser i mange norske verne-
omrader sammenlignet med andre land. Alt dette gjor det
vanskelig & falge en standardisert mal eller & gjennomfere et
ideelt lgp etter «oppskriften». Uansett modell eller oppskrift
for & drive prosessen, er utfordringen a skaffe et godt og sta-
dig oppdatert kunnskapsgrunnlag om bruk og vern i verne-
omradet. Kunnskap om de lokale forholdene og effekter av
bruk utgjer selve fundamentet og handlingsgrunnlaget i mal-
styrt forvaltning. Det mangler gjerne bade gkologisk kunnskap
om menneskelig bruk i verneomradene, og generelt sett star
det spesielt darlig til med kunnskap som omfatter friluftsliv,
turisme, tradisjonell landbruksaktivitet og verdiskapning pa
basis av bruk. [ de tilfeller der verneverdiene ansees & veere
truet av bruk og ferdsel vil det gjerne veere to forhold som
oppstar. For det farste kan det vaere vanskelig a forsta den
reelle ssmmenhengen mellom menneskelig bruk og effekten
pa miljgkvalitetene (arsak-virkning), noe som igjen forer til det
andre forholdet; det blir vanskelig & finne gode virkemidler for
a dempef/fjerne arsaken til de negative effektene. Veldig ofte
er ogsa selve bruken en gnsket aktivitet i henhold til verne-
formalet, men for at bevaring og bruk skal fungere sammen
ma en finne akseptable mater for hvordan bruken/ferdselen
skal fd utvikle seg samtidig som bevaringsperspektivet blir iva-
retatt. Dette forutsetter lokal kunnskap bade om naturen og
bruken, og ikke minst om samspillet mellom natur og bruk.
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Malstyrt prosess — Eksempel fra villrein og ferdsel i
Rondane nasjonalpark

Rondane ble Norges ferste nasjonalpark for 50 ar siden, i
1962, Forekomst av villrein i sin opprinnelige form var en vik-
tig grunn til at Rondane ble vernet. Siden den gang og for det
igien har omradet veert brukt av villrein og folk som har pavir-
ket hverandre pa ulikt vis.

Rondane og Dovre nasjonalparker er en del av et regionalt
villreinomrade som en gang var et sammenhengende leve-
omrade med frie trekkveier mellom ulike funksjonsomrader.
| dag er villreinomradene fragmenterte. Det er hittil i villrein-
prosjektene ikke pavist trekk/utveksling av dyr mellom de nd
fire fragmenterte omradene Snghetta (vest og ost), Knutshg,
Dovre — Rondane og Sglnkletten (www.dyreposisjoner.no).
Viktige trekkveier mellom vinterbeite og sommerbeite, og til
kalvingsomrader ser ut til & veere brutt. Dette kan ha effek-
ter pa villreinpopulasjonen i regionen, i form av for eksem-
pel genetisk variasjon og utnyttelse av nzeringsgrunnlaget, som
igien kan pavirke kondisjon og fedselsrater.

Lokale brukere av omradet hadde lenge papekt at villreinen
i Rondane i praksis var delt i to stammer, en i nord og en i
ser, der aksen Spranget-Rondvassbu-Bjgrnholia dannet gren-
sen mellom dem. GPS-merkeprosjektet har bekreftet det-
te, og det er ikke pavist krysning av denne aksen i perioden
2009-2012. Villreinen har oppholdt seg mye bade rett nord og
rett ser for aksen, men ikke krysset den. Denne todelingen i
stammen mener man skyldes barrierevirkninger som felge av
ferdsel langs pa stisystemer mellom Spranget, Rondvassbu og
videre gstover til Bjgrnholia.

| en malstyrt prosess er det viktig a gradere effektene ferdsel
kan ha pa villreinens arealbruk og trekkveier. Nar det gjelder



vart eksempel fra Rondane er det snakk om en trekkbarriere
inne i en nasjonalpark, som antas a ha negative effekter pa
villreinen sitt sesongmessige trekk og som videre kan medfgre
redusert arealutnyttelse og endret funksjonell utnyttelse av
omradet.

Det er i perioden 2009-2012 samlet inn systematisk kunnskap
om ferdsel i Rondane. Automatiske tellere viser at trafikken
mellom Spranget og Rondvassbu er omfattende, og i perio-
den 20.juli til |. oktober er det arlig registrert i underkant
av 20 000 passeringer. Volumet er stort ogsa resten aret,
med unntak av perioden november-januar. | hgysesongen er
intensiteten langs sti/veg fra Spranget til Rondvassbu estimert
til @ veere mer enn 32 personer i timen pa dagtid.

Huvis vi setter dette eksemplet inn i en malstyrt prosess, har
man nd identifisert fokusomrade og problemstilling og frem-
skaffet god dokumentasjon pa bade bruken av omradet for
villrein og folk, samt mulige konsekvenser for villrein og folk.
Det neste spgrsmalet er hvordan dette skal behandles videre.
Det er pa dette tidspunktet verdivalgene ma gjeres. Er det
akseptabelt at stammen er delt i en nordlig og serlig stam-
me i Rondane nasjonalpark? Forskernes oppgaver er a legge
frem kunnskapsgrunnlaget, vise effekter og niva for pavirkning.
Forvaltningen ma avgjgre om pavirkningen er akseptabel eller
ikke. | en malstyrt prosess ma man bli enige om mal og indika-
torer. Malet kan for eksempel vaere a reetablere trekk mellom
stammene i nord og ser, og indikatorer er da pavisning om
trekk blir giennomfert eller ikke. Et eksempel pa en standard
i dette tilfelle kan vaere & etablere minst 5 krysninger av "bar-
rieren” i lgpet av dret. De ulike forvaltningstiltakene man vel-
ger & sette inn for & nd dette malet ma ogsa veere kunnskaps-
baserte og knyttet til data pa bade villrein og ferdsel.
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Det finnes en rekke ulike forvaltningstiltak som forvaltningen
kan spille pa i en slik situasjon. Dette kan for eksempel veere
a lede, informere og kanalisere ferdselen til gnskete omrader
uten at de besgkende er klar over det. En annen form for til-
tak kan veere & manipulere fysisk miljget, giennom for eksem-
pel nedleggelse eller omlegging av stier, flytting av hytter,
utbygging av ny infrastruktur etc. eller ferdselsforbud i enkelte
omrader eller til enkelte tider pd aret.

Ved a utstyre de besgkende med GPS pa Spranget har vi vist
at trafikken er sveert kanalisert langs veg/sti inn til Rondvassbu.
Mange gar pa topptur i Rondanemassivet. Kunnskap fra sper-
reundersgkelser viser ogsa at mange av de besgkende er der
for forste gang. Dette er en fordel forvaltningen kan dra nytte
av, fordi farstegangsbesgkende er sveert mottakelige for infor-
masjon og lar seg lettere lede dit forvaltningen gnsker enn for
eksempel lokalbefolkning og hytteeiere. Kunnskapsgrunnlaget
viser at det vil vaere vanskelig a iverksette tiltak som med-
forer betydelige endringer i ferdselen i omradet sommers-
tid, fordi trafikken allerede er sveart kanalisert og fordi
Rondanemassivet representerer en meget stor attraksjon
inne i nasjonalparken. Det har veert vurdert tiltak som flytting
av Rondvassbu, og ferdselsrestriksjoner visse tider, for eksem-
pel under villreinjakta eller visse perioder vinterstid. Kanskje
burde man rett og slett ogsa vurdere & flytte hovedinnfall-
sporten til Rondane til et mindre konfliktfylt omrade.

La oss som et eksempel ta utgangspunkt i at en malstyrt
prosess ender opp med & implementere ferdselsforbud i
manedene desember og januar. Malet er da at dette ferdsels-
forbudet skal medfere krysninger av villrein mellom omra-
det i nord og omradet i sgr. Forvaltningen ma da overvake
utviklingen av tilstanden via indikatoren; overholder folk
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ferdselsrestriksjonen? (ved automatisk teller eller observa-
sjon) og krysser villreinen "barrieren” (GPS, sporing etc.). Hvis
malene ikke oppnas innenfor perioden tiltakene settes i verk,
ma prosessen gjentas, og det er mulig at bade mal, standarder;
tiltak og indikatorer md endres.

Hvordan utvikle malstyrt forvaltning i Norge?

Selve medvirkningsprosessen av involverte parter byr pa sto-
re utfordringer i en malstyrt planprosess, nettopp fordi lokal-
kunnskap og situasjonsbetinget kunnskap er en viktig forut-
setning for bade a spesifisere problemene og for & finne de
"smarte” Igsningene. Bare det d definere hvem (involverte
parter) som skal delta i slike prosesser byr pé store utfor-
dringer. Vi foreslar en integrert prosess i tre hovedfaser. Fase
| er den objektive og beskrivende delen av prosessen, der
eksisterende kunnskap systematiseres i en situasjonsbeskri-
velse med prioritering av problemstillinger, synliggjering av
arsak-virkningsforhold og definisjon av indikatorer med til-
herende forslag til forvaltningstiltak. Fase Il handler om de
verdivalgene man gjor for & definere akseptable nivaer eller
intervaller for akseptabel pavirkning. Denne fasen ber gjen-
nomarbeides i en aktiv samhandling og medvirkning med det
som defineres som brukere og sentrale aktgrer. Fase Il hand-
ler om implementering av forvaltningstiltakene og registrering
av videre utvikling av tilstanden i forhold til de mélene som er
satt. Den siste fasen ma ogsa ha rom for korreksjon av tilta-
kene. Prosessen bgr veere "adaptiv”’ i den forstand at man kan
ga tilbake og justere pd alle trinn i prosessen og en slik gjenta-
kelse kan ogsa skje relativt rask.

Malstyrt forvaltning pa to skalanivaer
Det er mye som tyder pa at bruken vil gke i mange nor-
ske verneomrader i tiden fremover. | en internasjonal
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sammenheng er forelgpig bruksintensiteten pd et relativt sett
lavt nivd i norske nasjonalparker. Dette er en fordel som for-
valtningen ber utnytte seg av. Ved & lage gode planer for vide-
re utvikling av omradene som fglges opp med malretta tiltak,
vil man veere i stand til & redusere ugnsket bruk og negative
konsekvenser. | tillegg vil malrettet tilrettelegging kunne med-
fore flere forngyde brukere av verneomradene og med et
gnske a komme tilbake. En besgksstrategi som gir flere bruke-
re og flere forngyde brukere av verneomradene er viktig for
verdiskapningen. Det er avgjgrende at forvaltningsmyndighe-
tene utarbeider felles grunnprinsipper / rammer for hvordan
malstyrt forvaltning skal giennomferes i norske verneomra-
der, for & bygge opp felles forstaelse av begrepets innhold og
for & se verneomradene i sammenheng. Vi mener forvaltnin-
gen minst bgr jobbe pa to ulike skalanivaer i forhold til mal-
styring av verneomradene. Det ene handler om & definere
gnsket utvikling for hele verneomradet og det andre handler
om & fokusere pa spesifikke problemstillinger i avgrensa omra-
der, sdkalte fokusomrader.

Malstyrt forvaltning pa overordna niva ma bygge pa en eller
annen form for arealsonering av verneomradet i forhold til
vern og bruk. En slik strategi vil matte ta utgangspunkt i kjer-
nen i det vi kan kalle "norsk naturbruk” og som inkluderer
allemannsrett, enkelt friluftsliv og tilrettelegging/forvaltnings-
tiltak som er tilpasset dette. Pa overordna niva er det spesi-
elt viktig & definere strenge vernekriterier for de mest urgrte
omradene (bevaring) og de mest intensivt brukte omradene
(utvikling) innenfor verneomradet. Begrunnelsen for denne
prioriteringen bygger pd at det er innfallsportene som utgjer
selve kommunikasjonen med omverdenen og mye av bruken
kan styres og kanaliseres gjennom tiltak i disse omrddene. | de
mest urgrte delene av verneomradet har man mulighet til &



begrense bruken hvis det er enskelig, og & bevare egenskaper
knyttet til urert natur og villmarksopplevelse.

Malstyrt forvaltning kan ogsa knyttes til spesifikke problem-

stillinger i fokusomrader i forholdet mellom bruk og vern i det

enkelte verneomradet. Dette er problemstillinger som kan ha

.
[

Opplevelsen av 'urrthet' er en viktig dimensjon som
Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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ulike skalanivaer, men ofte vil det vare snakk om omrader
med begrenset arealutstrekning. Forhold som forstyrrelse av
dyreliv, slitasje pa vegetasjon eller brukerkonflikter kan vaere
eksempler pa problemstillinger som malstyrt forvaltning skal
kunne Igse lokalt og med stedstilpassete skreddersydde tiltak.

er vc?nske/ig d tallfeste eller mc”]/styre‘
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4 Barekraftig inkludering? Reiseliv og
forvaltningen av norske og skotske

nasjonalparker

Marte Qvenild, Line Camilla Wold, Ingrid Nerhol og @ystein Aas

Naturbasert turisme i nasjonalparker er en type naring som er

i vekst globalt. En lang rekke nasjonalparker i Europa mater
okende utfordringer i G balansere skonomiske, sosiale og miljo-
messige forhold. | bade Norge og Skottland bidrar verneomrdder
med inntekter til lokalsamfunn der naeringsgrunnlaget ellers er
begrenset. | Skottland ble den farste nasjonalparken opprettet i
2003, og den skotske modellen omtales ofte som barekraftig og
forbilledlig i sin mdte G balansere bruk og vern interesser. | 2009
satte miljgmyndighetene i gang en prosess med d utvikle en

ny interkommunal modell for nasjonalparker i Norge og denne
modellen begynner nd a ta form. | dette prosjektet har vi gjen-
nom intervjuer og befaringer sett pd hvordan man kan balansere
turismeutvikling og vernehensyn ved & sammenligne Dovre-
Sunndalsfjella nasjonalpark i Norge med Cairngorms National
Park i Skottland, og hva disse modellene kan lzre av hverandre.

28

Nasjonalparker i Norge og Skottland

Nasjonalparker i Norge faller inn under IUCNs kategori |l
over naturomrader som er ment & bevare gkosystemer og
samtidig gi muligheter for rekreasjon og friluftsliv. Cairngorms
National Park (heretter Cairngorm) er derimot kategori V
omrade som er et landskapsvernomrade formet av samspillet
mellom naturforhold og menneskelig bruk. Forskjellen ligger i
hvordan det vernede landskapet defineres; mens kategori Il i
hovedsak bestar av gkosystemer mer eller mindre i sin natur-
lige tilstand, er kategori V kulturpregede landskap der hoved-
hensikten er & bevare dem nettopp som det. Bdde Dovre-
Sunndalsfjella (heretter Dovre-Sunndalsfjella) og Cairngorm
er sertifisert som charterparker av det europeiske charteret
(European Charter).
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7 Landskapet og forvaltningsutfordringene i Cairngorms National Park har nlﬂldhge flletrk med
Dovre-Sunndalsfjella nasjonalpark. Foto: Cainrgorm National Park Authority
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FAKTARAMME

Areal
Eieform

Bergorte kommuner

Verneformal

IUCN vernekategori
Befolkning

Arlig besgkstall
Omsetning reiseliv
Forvaltningsbudsjett

Antall ansatte

Styresammensetning

Geografi/ miljgforhold

Arter

Produkter som tilbys

Dovrefjell-Sunndalsfjella

1693 km? (alle verneomr.: 4371 km?)

Statlig

Dovre, Lesja, Nesset, Sunndal, Oppdal, Rauma,
Folldal

Ivaretakelse av hoyfjellspkosystemet, inkludert
biologisk mangfold, leveomradet for villrein

og bredden av naturtyper. Bevaring av
landskapsformer, geologi og kulturminner.
Allmennheten skal ha tilgang til utevelse av
tradisjonelt friluftsliv.

Il

21 946 (35 551)

30 000-50 000

40 MNOK

2 nasjonalparkforvaltere og 5 fra SNO og
fielloppsyn (kommunalt)

12 politiske representanter (ordferer/
varaordferer) fra alle bergrte kommuner og
fylkeskommuner

Hoyfjellsomrader som strekker seg fra
fiordnzre omrader til innland.

«Intakt hoyfiellsakosystemy, serlig viktig for
villrein, jerv og fjellrev

Vandring, klatring, sykling, ski, fiske, jakt, safari,
nasjonalpark- og villreinsenter

Cairngorm

4528 km?

Privat (65 %) og statlig

Moray, Highland, Angus, Aberdeenshire og
Pert & Kinkross

Bevare og styrke natur- og kulturarven og
fremme barekraftig bruk av naturressurser.
Fremme mulighetene for rekreasjon og
baerekraftig sosial og skonomisk utvikling av
lokalsamfunnene.

\

17 000

| 400 000
15 MPund
4,7 MPund
60

[9 politiske representanter; 7 utpekt av
staten, 7 utpekt av kommunene, 5 valgte
lokale innbyggere

Hoyfjell, stedegen furuskog, lyngmo, myr,
kulturlandskap, elver og innsjoer.

25 % av Storbritannias truede fuglearter.
Diverse ville dyrebestander som skogsmar,
villkatt, vannrotte og oter.

Vandring, klatring, sykling, offroad sykling,
seiling, fisking, rafting, kanopadling, kajakk,
riding, viltsafari, orientering, golf, jakt,
leirdueskyting, ski, alpinanlegg, diverse
temaparker.
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Nasjonalparkforvaltning i Norge og i Dovre-
Sunndalsfjella

Staten ved Fylkesmannen har siden 1984 hatt ansvar for for-
valtningen av nasjonalparkene i Norge. | 2003 ble et 5-arig for-
sgk med lokal forvaltning igangsatt i fire verneomrader, bl.a.
Dovrefjell-Sunndalsfjella. Miljgverndepartementet foreslo i
2009/2010 & etablere en ny forvaltningsmodell for nasjonal-
parker og andre stgrre verneomrader basert pa lokal forvalt-
ning gjennom et interkommunalt nasjonalparkstyre bestden-
de av politiske representanter fra de bergrte kommunene og
fylkene. Dovrefjell-Sunndalsfjella nasjonalpark har siden 2003
vart forvaltet av samarbeidsorganet Dovrefjellradet. Det nye
nasjonalparkstyret ble konstituert i januar 2011 og har siden
da gradvis overtatt Dovrefjellrddets forvaltningsoppgaver,
som ble nedlagt ved utgangen av 2011. Den sterste forskjellen
mellom ndveerende og tidligere forvaltningspraksis gjennom
Dovrefjellradet er at den nye modellen i hovedsak inkluderer
forvaltningsoppgaver slik de er definert i naturmangfoldloven
og tilhgrende forskrifter, mens Dovrefjellradet hadde et bre-
dere mandat. Dovrefjellrddet jobbet aktivt med a fa parken
sertifisert som barekraftig reiselivspark gjennom det euro-
peiske charteret (European Charter) (http://www.european-
charter.org/lhome/) og parken ble sertifisert som den ferste i
Norge i 2010. Gjennom dialog med Miljgverndepartementet
har det nye styret likevel fatt godkjenning til & ta pa seg opp-
gaver relatert til verdiskaping og det europeiske charteret.
Brukerinteresser i omradet er representert giennom et Faglig
radgivende organ med representanter fra forvalting, grunnei-
ere, neringsliv og interesseorganisasjoner

Nasjonalparkforvaltning i Skottland
| 1999 ble det etablert et eget skotsk parlament som tok opp
sparsmalet om rural utvikling og etablering av verneomrader i
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Skottland. En egen lov for nasjonalparker i Skottland, National
Parks (Scotland) Act, ble vedtatt i 2000 og resulterte i etable-
ringen av to nasjonalparker; Loch Lomond and the Trossachs
(2002) og Cairngorm (2003). Cairngorm har en egen nasjo-
nalparkmyndighet som fungerer som koordinerende plan- og
forvaltningsmyndighet. | hovedsak benyttes to forvaltnings-
verktgy. En lokal utviklingsplan definerer hvilke landomra-
der som kan bygges ut og angir de politiske retningslinjer for
utbyggingssgknader. En nasjonalparkplan beskriver prioriterin-
ger og tiltak knyttet til hvordan de overordnede malene for
parken skal nés, og kan slik sett sammenlignes med forvalt-
ningsplanen for Dovrefjell-Sunndalsfjella.

Nasjonalparkmyndigheten har et arlig budsjett pa 4,7 mill
pund, og har valgt en styringsmodell som oppmuntrer til bred
deltakelse av private og offentlige organisasjoner og interes-
segrupper i planleggingen og realiseringen av nasjonalpark-
planen (partnership approach). Fem tematiske organer bistar
forvaltningen i 3 realisere malsetningene i nasjonalparkpla-
nen: (1) Gruppen for forvaltning av hjortedyrbestander
(Cairngorms Deer Advisory Group), (2) sosial inkludering
(Inclusive Cairngorms), (3) Forum for allmenn tilgang og ferd-
sel (Cairngorms Local Outdoor Access Forum), (4) Forum for
arealforvaltning (Land Management Forum) og (5) Forum for
baerekraftig turisme (Sustainable Tourism Forum). Sistnevnte
bestar av representanter fra turistbedrifter, interesseorganisa-
sjoner; kommuner og grunneiere.

Nasjonalparkmyndigheten opererer som en tilrettelegger og
koordinator, og det bevilges ressurser slik at aktgrene selv kan
gjennomfare konkrete tiltak. En utfordring med fellesskaps-
tilnermingen er at nasjonalparkmyndigheten mangler andre
redskaper for gjennomslagskraft enn gjennom konsensus,
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gkonomiske insentiver og referanse til nasjonal lovgivning. Konsensus er spesielt
krevende siden det er et stort antall grupper og organisasjoner som deltar i plan-
legging og gjennomfering av tiltak.

Turismeutvikling og vernehensyn i de to nasjonalparkmodellene

q Turismenzringen i Dovre-Sunndalsfjella nasjonalpark

Estimert brutto omsetning av reiselivsrelaterte aktiviteter var pa i overkant
av 40 MNOK i 2002 (Tilsvarende ca. 47 MNOK i 2012). Nar det gjelder
reiselivsbedrifter er de fleste av disse lokalisert rundt parken. Det drives flere
former for reiselivsaktiviteter i og rundt parken, som overnatting, servering,
jakt og fiske, ridning, hundespannkjering, moskussafari, guidede turer m.m.

1 2009 ble det ved hjelp av 20 automatiske tellere registrert ca. 30 000
besgkende til Dovrefjell-Sunndalsfjella nasjonalpark pa barmark. |1 2010 ble
parken godkjent og sertifisert som Charterpark etter EuroParc sine kriterier.

Turismeneringen i Cairngorm nasjonalpark

Om lag 30 % av inntektene i Cairngorms (rundt 15 MPund) er knyttet
til turisme og aktiviteter som, fotturisme, viltsafari, ridning, ski, sykling,
fiske og jakt, og klatring og vannsport. | 2007 besgkte 1,4 millioner
mennesker nasjonalparken. | den nye nasjonalparkplanen er det et
uttalt mal a oke besgkstallet til parken pa en barekraftig mate som ikke
forringer nasjonalparkens spesielle kvaliteter. CG var den forste britiske
nasjonalparken som ble sertifisert etter det europeiske charteret sine
kriterier i 2005.

Bade Dovre-Sunndalsfjella og Cairngorm er sertifisert som charterparker giennom
det europeiske charteret for baerekraftig turisme i verneomréader. Sertifiseringen
innebarer at parkene har fatt godkjent planer om baerekraftig reiselivsutvikling,
men legger fa konkrete faringer utover de 10 generelle charterprinsippene. Hvert
femte ar md parkene sgke om re-sertifisering for & beholde statusen som gjgres
pa bakgrunn av en evaluering av om malene i foregdende plan ble oppnadd og
godkjenning av plan for neste femarsperiode. Dovre-Sunndalsfjella ble sertifisert

forste gang i 2010, mens Cairngorm ble det i 2005 og re-sertifisert i 2011.
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Bdade Dovre-Sunndalsfjella og Cairngorm er fjellparker, men forvaltningsstategier, bruk og
kulturtradisjoner varierer mye mellom omrddene. Foto: Barre K. Dervo, Bjgrn P. Kaltenborn,
Cairngorm National Park Authority
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Vurdering av barekraftig turisme i Dovre-Sunndalsfjella og Cairngorm

Europeisk charter

Dovre-Sunndalsfjella

Cairngorms

I. Involvering av turismebedrifter i
nasjonalparkforvaltningen

2. Utarbeidelse av en egen strategi for
barekraftig turisme, inkludert en egen
tiltaksplan

3. Ta hensyn til nasjonalparkens natur og
kulturarv

4.A gi besgkende en best mulig
opplevelse

5. Informere besgkende om omradets
spesielle kvaliteter

6.A oppmuntre turistbedrifter til a
utvikle turismeprodukter som fremmer
forstaelse av parkens kvaliteter

7. Sorge for tilstrekkelig kunnskap hos
turistbedriftene selv giennom kursing

8. Inkludere lokalbefolkningen og
redusere konfliktsituasjoner

9. Serge for at turisme bidrar til den
lokale gkonomien

10. Overvake effekter av turisme i
omradet

| mindre grad. Noe samarbeid og
representanter i faglig radgivende
utvalg

Under utarbeidelse

Ivaretatt av nasjonalparkstyret og
sentrale foringer

lkke evaluert i dette
delprosjektet

Webportal under
utarbeidelse, men noe uavklart
informasjonsflyt

Under utarbeidelse

Ikke evaluert i dette
delprosjektet

Lite utviklet

Ikke evaluert i dette
delprosjektet
lkke evaluert i dette
delprosjektet

Stor grad av samarbeid og delegering av
oppgaver

Utarbeidet

Mindre ivaretatt, fa restriksjoner pa
ferdsel og aktiviteter
Ikke evaluert i dette delprosjektet

Utarbeidet webportal

Lokal merkevare med parklogo

Ikke evaluert i dette delprosjektet
Stor fokus pa dette gjennom informasjon,
strategimgter osv.

Ikke evaluert i dette delprosjektet

Ikke evaluert i dette delprosjektet
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Involvering av turismebedrifter i
nasjonalparkforvaltningen

Cairngorms nasjonalparkmodell har kommet langt i ansvarsfor-
deling i forhold til & delegere oppgaver og inkludere ulike orga-
nisasjoner og aktgrer. Nasjonalparkmyndigheten har lagt stor
vekt pd & opparbeide seg tillit blant ulike aktarer som private
landeiere, frivillige organisasjoner og turistbedrifter samt dpnet
for stor grad av deltagelse i planlegging og giennomfering. De har
ogsa langt pa vei lykkes med & innta en rolle som koordinator og
styrke arbeidet som allerede gjeres av ulike aktgrer, for eksem-
pel verdiskaping, stimerking, tilrettelegging og privat naturoppsyn.

| kontrast til Cairngorm-modellen som helt fra opprettelsen av
nasjonalparkene har vektlagt turismeutvikling, har det ikke veert
vanlig i Norge at verdiskapning er en del av forvaltningsarbei-
det i nasjonalparker. Dovrefjellrddet valgte til tross for dette
en aktiv strategi knyttet til turisme. Det nye nasjonalparksty-
ret videreforer oppgavene knyttet til det europeiske charte-
ret fram til 2014 selv om dette egentlig er tilleggsoppgaver
som ligger utenfor det mandat og de ressurser som er gitt fra
Miljgverndepartementet. Ved hjelp av en prosjektleder skal
nasjonalparkstyret koordinere mye av charteroppgavene selv
gjennom delvis samarbeid med turistbedrifter om markedsfg-
ringsstrategi, arbeid med webside, informasjonsmateriell, pro-
duktutviklingstiltak, sertifisering og tilrettelegging av stier.

Utarbeidelse av en egen strategi for baerekraftig turisme, inkludert
en egen tiltaksplan

Cairngorm var den farste britiske nasjonalparken som ble
sertifisert etter Europarc sine kriterier i 2005. En strategi og
en handlingsplan er utformet er laget for & oppfylle charter-
kriteriene for baerekraftig turisme i Cairngorm for periodene
2005-2010 og videre fra 2011-2016.
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Da Dovre-Sunndalsfijella ble sertifisert som charterpark
poengterte det europeiske charteret at Dovrefjell-modellen
manglet en helhetlig forvaltningsstrategi knyttet til besgks-
handtering. Fram til 2008 var det ingen organisert samhand-
ling mellom nasjonalparkadministrasjonen og lokale/regional
turistoperatgrer. Nasjonalparkstyret har na signalisert at de vil
ta fatt pd a utforme en besgkssstrategi.

Ta hensyn til nasjonalparkens natur og kulturary

| Cairngorm har nasjonalparkforvaltningen vektlagt at infor-
masjon, gjennom for eksempel skilt, guiding og brosjyrer, vil
fore til at folk og bedrifter vil te seg i trdd med overordnede
mal for parken. Gjennom Scottish Outdoor Access Code gis bade
private personer og kommersielle aktgrer utstrakte ferdsels-
rettigheter og tilgang til & arrangere kommersielle aktiviteter i
nasjonalparken uten a sgke om tillatelse til dette av myndighe-
tene. Det har dermed veert utfordrende a balansere bevaring
av naturmiljg og biologisk mangfold opp mot gkonomisk og
sosial utvikling i parken. Fra opprettelsen i 2003 har nasjo-
nalparkmyndigheten jobbet primart med a sikre statte hos
lokalbefolkningen, landeiere og bedrifter framfor & vektlegge
verneaspektet. En av de stgrste utfordringene er dermed &
handtere de besgkende som stadig gker i antall ettersom
ferdsel og rekreasjonsaktiviteter er tillatt i hele nasjonalpar-
ken uavhengig av graden av sarbarhet. | den nye charterpark
strategien for beerekraftig turisme (2011-2016) er fokuset pa
verneverdiene styrket, og bevaring av natur og arter kobles til
flere av handlingsmalene enn for.

| Dovre-Sunndalsfjella er det et klarere krav enn i Cairngorm
om at reiselivet skal vaere underordnet verneformalet i nasjo-
nalparken. | Norge krever organisert aktivitet inne i nasjo-
nalparkene tillatelse fra forvaltningsmyndighet som kan sette
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vilkar for aktivitetsutgvelsen (som lokalitet og tidspunkt pa
aret). Hvis reiselivsaktgrer bryter vernebestemmelser i Norge
i forbindelse med organisert ferdsel kan forvaltningsmyndig-
heten inndra tillatelsen.

Informere besgkende om omrddets spesielle kvaliteter

For markedsfering ble Cairngorms Business Partnership
(CBP) opprettet i 2010 for & koble turismebedrifter giennom
en felles webportal gjennom wwwuvisitcairngorms.com. Over
300 turismebedrifter er medlemmer av denne plattformen
som gjer det mulig for besgkende a fd oversikt over mange av
tilbudene og aktivitetene i parken.

Gjennom prosjektet Omrdde- og trafikkutvikling rundt Dovrefjell
(del av DN verdiskapingsprogram) er en lignende prosess i
gang i Dovre-Sunndalsfjella giennom utvikling av webportalen
www.dovrefjell.com . Dette er ment som en felles plattform
for informasjon om og markedsfering av Dovrefjell. Det er
et stort behov for bedre informasjon pa engelsk og tilrette-
legging for utenlandske turister. Det samme gjelder koordi-
nering av aktivitetene mellom nasjonalparkstyret og natur-
informasjonssentre i verneomradet. | tilknytning til Dovre
Sunndalsfiella opererer bade det desentraliserte iNasjonal-
parker (med avdelinger i Folldal, Oppdal, Sunndal og Dombas)
samt stiftelsen Norsk Villreinsenter. Samarbeidet mellom dis-
se er ad hoc preget og ikke formalisert, noe som kan hemme
en mer effektiv lokal organisering av informasjonsflyt og mar-
kedsfgring av nasjonalparken.

A oppmuntre turistbedrifter til & utvikle turismeprodukter som
fremmer forstdelse av parkens kvaliteter

| CG har man arbeidet mye for & utvikle felles identitet og
en egen logo som representerer kvaliteter ved parken, lokale
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produkter, informasjonsmateriell og akterer som arbeider
innenfor parkomradene. For & bruke logoen ma bedriftene
oppfylle flere kvalitets- og miljgkrav. Rundt 240 bedrifter
har sa langt tatt i bruk logoen. Bedriftene oppfordres videre
til & sertifisere seg innenfor nasjonale standarder for grenn
turisme (Green Tourism Business Scheme). Sa langt er kun 47
overnattingsbedrifter sertifisert som grenne turismebedrifter,
et relativt lavt antall tatt i betraktning de mange bedriftene i
omradet.

| Dovrefjell-Sunndalsfjella er nd 12 bedrifter sertifisert som
Miljgfyrtarn. Det er et uttalt krav at alle bedrifter som operer
i omradet skal miljgsertifiseres for a sikre baerekraftig praksis.
Det planlegges i tillegg et eget varemerke for lokale produkter.

Inkludering av lokalbefolkningen har veert sentralt i CG, bade
tidligere i planfasen, i selve opprettelsen av nasjonalparken og
i arbeidet videre med utvikling av parken. Rimelige boliger er
ett av tiltakene mot sosial og skonomisk baerekraft i dette
omradet. Det planlegges derfor 4 sette av arealer til rundt
1500 boliger innenfor parkens grenser. En gruppe miljgvern-
organisasjoner som kaller seg The Cairngorms Campaign vil
nd preve & stoppe denne planen i rettsapparatet, fordi de
mener den strider mot det overordnede mdlet om & bevare
natur- og kulturarven i nasjonalparken. De hevder at utbyg-
gingen ved for eksempel An Camas Mor vil fa store negative
konsekvenser for den opprinnelige furuskogen og andre vik-
tige habitater i omradet, samt artsmangfold i nzeromradene.

| Dovre-Sunndalsfjella har det veert stor fokus pa & involve-
re lokalbefolkning gjennom kommunerepresentanter, men
man vet lite om hvordan lokalbefolkningen oppfatter den
nye nasjonalparkmodellen, og i hvilken grad de ser verdien av



arbeidet som gjeres. Det planlegges gjennomfering av sper-
reundersgkelser i 8 kommuner i lgpet av 2012 om bade syn
pa forvaltning og bruk av nasjonalparken.

Hva kan Dovre og Cairngorms leere av hverandre?
Forvaltningen av Dovre-Sunndalsfjella er toppstyrt, mens
Cairngorm har en mer nedenfra-og-opp forvaltningsstruk-
tur. Vi mener Dovre modellen kan hente mange erfaringer
fra Cairngorm nar det gjelder inkludering og samarbeid mel-
lom alle relevant aktgrer. Dette gjelder i stor grad a inkludere
lokale aktgrer og interessegrupper tidlig nok i planfasen.

Turistnaeringen Cairngorm er integrert i alle ledd av forvaltnin-
gen og har konkrete forvaltningsoppgaver blant annet knyt-
tet til informasjon, sertifisering og markedsfgring. | Dovre er
det lite samhandling mellom nasjonalparkadministrasjonen og
lokale/regional turistoperaterer. Her er turistnaeringen tiltenkt
en mer perifer, radgivende rolle, til tross for en viss delegering
av allerede definerte oppgaver. Dovre-Sunndalsfjella nasjonal-
park har mye d tjene pa a bygge en sterkere eierskapsfolelse
hos bedriftene i trad med det man har fatt til i Cairngorm.

Det europeiske charteret har vist seg a veere en positiv sats-
ning for begge nasjonalparkene. | Dovre-Sunndalsfjella har
charteret bidratt til neeringsutvikling, men det er fremdeles en
vei & ga for & inkludere turistbedrifter i stgrre grad og a dele-
gere oppgaver. | Cairngorm har man hatt en motsatt utvikling
der nasjonalparkmyndigheten har en lav profil og lite direkte
styring. Mens nasjonalparkforvaltningen har fatt til stor opp-
slutning, lokal involvering og delegering av oppgaver, er mil-
jevernet nedprioritert og det er fa begrensinger pa ferdsel
som kan vare skadelig for verneverdiene. Fokus pa verne-
verdier og barekraftig turisme har imidlertid gkt i den nye
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charterparkperioden. Cairngorm vil i fremtiden sannsynligvis
bli n@dt til 4 begrense aktivitet i de mest sarbare omradene.

Skal reiselivet bli en ressurs og mulighet for gkt baerekraft i
og rundt Dovre-Sunndalsfjella nasjonalpark og inkluderes mer
aktivt i forvaltningen, eller skal den marginaliseres og over-
lates til seg selv med sma muligheter for gevinster bade for
vern og utvikling. Omfanget av turisme er mindre i og rundt
Dovre-Sunndalsfjella nasjonalpark enn i Cairngorm, men det
er et potensial for vekst. Dette er ogsa et spgrsmal om bedre
utnyttelse av offentlige statteordninger med verdiskapings- og
reiselivsfokus.

Bedrifter og organisasjoner i Dovre-Sunndalsfiella omradet
som arbeider med forvaltning, informasjon og verdiskapning
henter finansiering pa ulike mater og er i liten grad koordi-
nert pa lokalt niva. Dette er en kraftig hemsko for bade vern
og utvikling. Mens nasjonalparkstyret skal forankre myndighet
lokalt, er andre aktgrer med overlappende oppgaver sentral-
styrte. Dette er en av grunnene til at det mangler en klar
rolle og ansvarsfordeling i forhold til informasjon om nasjonal-
parken. A splitte opp og fragmentere ansvar, kompetanse og
ressurser kan vaere en mate for statlige miljgvernmyndigheter
a holde kontroll pa, men dette resulterer ikke ngdvendigvis
i bedre forvaltning. For & oppna bzarekraft trengs bade en
avklaring av ansvar sentralt-lokalt, og ogsa en sterre og bedre
inkludering av turistbedriftene.
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5 Styringsmodeller for store verneomrader
— noen globale utviklingstrekk og
utfordringer for norsk forvaltning

Bjorn P. Kaltenborn og Marte Qvenild

Hva er styresett i verneomrader?

Hvordan verneomradene blir forvaltet er et stadig mer aktu-
elt spgrsmal. Styresett (‘governance’) har lenge veert et tema
i bistandsforvaltning hvor man er opptatt av at gkonomisk,
politisk og administrativ styring der maktforhold mellom aktg-
rer er avgjgrende for gode levekar og velferd. Internasjonalt
er det allment akseptert at et godt styresett sannsynligvis er

den viktigste faktoren i arbeidet med & redusere fattigdom
og fremme utvikling. Denne tankegangen har etter hvert ogsa
begynt 4 prege arbeidet med verneomrader verden rundt.
Store verneorganisasjoner som IUCN og WWF erkjenner
na at et godt styresett er en forutsetning for god maloppna-
else og lav konfliktgrad i vernearbeidet og i forvaltningen av
nasjonalparker.

FAKTARAMME

Begrepet «styresett» omhandler hvordan institusjoner og aktgrer (interessegrupper) samhandler rundt strategier

og beslutninger i forvaltningen av verneomrader. Styresett beskriver dermed interaksjonene mellom institusjonelle
strukturer, prosesser og tradisjoner som avgjer hvordan makt, innflytelse og ansvarsforhold utgves, hvordan beslutninger
fattes, og hvordan allmennheten eller andre interessegrupper kommer til orde. Grunnleggende sett handler dette om
maktforhold, relasjoner, hvem som har innflytelse, hvem som bestemmer, og hvordan beslutningstakere ansvarliggjores.
Styresett er imidlertid ikke det samme som forvaltning. Forvaltning er tiltak knyttet til en bestemt lokalitet eller til en
bestemt situasjon, mens styresett adresserer hvem som tar beslutninger og hvordan. Styresett omhandler dessuten
interaksjonen mellom offentlig sektor, privat sektor og sivilsamfunnet. Bade maten styresett utaves pa og kvaliteten pa
dette har betydning for hvordan man lykkes med a tilrettelegge for sterre deltagelse, gke gkologisk tilknytning mellom
forskjellige omrader og styrking av den langsiktige barekraften av verneomradene. | bred forstand omfatter styresett
regler, mekanismer og interaktive prosesser som koordinerer aktiviteter mellom mennesker og institusjoner for a na
definerte malsettinger. Oppsummert kan vi si at styresettet i et verneomrade avgjor i hvilken grad forvaltningen av
verneomradet oppnar sine malsettinger (er effektivt), i hvilken grad man oppnar en rettferdig fordeling av kostnader og
goder (er rettferdig), og i hvilken grad man oppnar stotte fra lokalsamfunn, politikere og allmennheten (er bzrekraftig).
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Ngorongoro Conservation Area i Tanzania tiltrekker turister fra hele verden som vil oppleve det
spektakulere dyrelivet. Forvaltningen og turistneaeringen har samarbeidet tett siden omrddet ble vernet.
Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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Tidligere forvaltningsmodeller verden over var i stor grad
«toppstyrte» med staten som hovedakter der andre grup-
per hadde begrenset innflytelse over viktige beslutninger om
hvordan verneomradene skulle forvaltes. Som i samfunnet for
ovrig har synet pa offentlig sektor og dens rolle utviklet og
endret seg betraktelig. Et bredere perspektiv pa styresett er
i dag gjeldende der flere akterer som eksempelvis grunnei-
ere, lokalsamfunn, turistindustrien og andre naeringsgrupper
har gkt innflytelse over hvordan verneomradene forvaltes og
hvordan kostnader og goder fordeles.

Malsettinger og forutsetninger for godt styresett
Utvikling av et godt styresett i verneomrader forutset-
ter at man kan evaluere bdde prosesser og mdloppnaelse.
Mélsettinger kan naturligvis variere, men fglgende forhold vil i
de fleste tilfeller vaere sentrale:

. Sikre effektive forvaltningsstrukturer og strategier

2.Sikre effektive juridiske mekanismer og strategier av
betydning for den konkrete forvaltningen.

3.Sikre effektiv og rettferdig representasjon og deltagelse
blant bergrte interessegrupper i utformingen av forvalt-
ningsstrategier.

4. Sikre oppslutning blant akterer og interessegrupper for
forvaltningsplaner.

5. Mest mulig effektiv hdndtering av ressurskonflikter.
Med utgangspunkt i de konkrete forholdene kan det utarbei-
des konkrete indikatorer som kan brukes til & evaluere i hvil-

ken grad mal er oppnadd eller under utarbeidelse. Betydelig
forskning og praktisk erfaring viser at en rekke forutsetninger
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er sentrale i arbeidet med & utvikle godt styresett i verneom-
rader. Dette gjelder serlig forhold som konflikthistorie, tradi-
sjoner for dialog og samarbeid, insentiver for deltagelse, uba-
lanse i maktforhold mellom viktige interessegrupper, verdier
av ulike typer ressurser i et verneomrdde, lederskap og insti-
tusjonelle strukturer. Videre er dialog mellom interessegrup-
per, oppbygging av tillit og utvikling av forpliktelse til 3 oppna
felles malsettinger, samt delt forstdelse av oppgaver og utfor-
dringer sentrale elementer i utformingen av et godt styresett.

Prinsipper og modeller for styresett

Styresett i verneomrader kan grovt sett deles i fire hoved-
kategorier: statlig-, privat- og lokalsamfunnsbasert, samt delt
styresett. Sveert ofte vil styresettet i et konkret verneomrade
inneholde elementer av flere av disse modellene. Uavhengig
av styresettets struktur er visse prinsipper viktige. Disse er
basert pa FNs utviklingsprogram (UNDP) sitt mangearige
arbeid og representerer en idealsituasjon som fa verneomra-
der har oppnadd fullt ut i praksis, men som angir en nyttig mal:
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De mest attraktive nasjonalparkene opplever et stor press fra turistnzeringen. | Serengeti kan det nzermest bli ke ndr
safari bilene oppdager en lpve. Et godt styresett er en forutsetning for & regulere og overvdke presset pd mijoet.
Foto: Bjgrn P. Kaltenborn
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Prinsipper

Legitimitet og
kommunikasjon

Omfang og niva pa deltagelse
blant interessegrupper og grad av
konsensus i beslutningstaking

Lederskap og
retning

| hvilken grad
verneomradeforvaltere og policy
utformere har en strategisk
visjon og klar retning som er
basert pa skologiske, historiske
og sosio-kulturelle forhold

og kompleksiteten i aktuelle
verneomrader

Utforelse | hvilken grad arbeidet svarer
til utfordringer og oppgaver, er
effektivt i ressursbruk og sikrer

god maloppnaelse

Apenhet og etterrettelighet
overfor lokalsamfunn, allmenheten,
sentrale interessegrupper og
generelt god gjennomsiktighet i
beslutninger

Ansvarlighet

Rettferdighet God og rettferdig fordeling av
goder og kostnader ved vern
mellom bergrte interessegrupper
og riktig bruk av juridiske
virkemidler

Globale utviklingstrekk

Omfanget av verneomrader har gkt mer enn ti ganger i lgpet
av de siste 30-40 ar. | 1970 dekket verneomrader globalt sett
rundt | 000 000 km?. P4 slutten av 1990 tallet hadde dette
gkt til 12 200 000 kmZ Nesten daglig legges nye verneomra-
der til listen. Det finnes na i overkant av 160 000 verneom-
rader globalt som utgjer om lag 12 prosent av jordas areal.
Noen naturtyper er bedre dekket enn andre (som for eksem-
pel fiellomrader) og vi har langt flere terrestriske enn marine
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verneomrader. Den voldsomme utviklingen av verneomrader
har ikke foregatt likt over alt i verden. Det globale geografiske
mensteret reflekterer prioriteringene til de store internasjo-
nale verneorganisasjonene og globaliseringen av politiske og
gkonomiske strukturer de siste tidrene. Fire hovedtrekk peker
seg ut i den globale utviklingen av verneomréder; |) den for-
midable gkningen i areal, 2) stadig flere verneomrader pa
tvers av landegrenser, 3) flere prosjekter for & binde sammen
viktige habitater med korridorer og sikre migrasjonsruter for
dyreliv og 4) endringer i forvaltningsregimer. Forskning viser
at siden 1985 og frem til i dag har det skjedd endringer i type
forvaltningsregimer nar det gjelder verneomrdder i alle ver-
densdeler. | Nord-Amerika, Sentral-Afrika, Sgr- og @st-Asia
har regimene for verneomrader generelt gatt i en strengere
retning, det vil si mer statlig styring og vekt pa & bevare mer
eller mindre urgrt natur. | Sentral-Amerika, Ser-Amerika,
Russland, Sentral-Asia, Australia og Stillehavsregionen har
utviklingen derimot gatt mer i retning av «mykere» forvalt-
ningsregimer og mer vekt pa flerbruk i forholdet mellom bruk
og vern av verneomradene. | Nord-Afrika, Sydvest-Asia og
Sentral- og @st-Europa har det derimot veert begrensete
endringer i forvaltningsregimene for verneomrader i samme
periode. | de sistnevnte omradene er forvaltningen fortsatt
relativt topp-styrte. For verden samlet sett kan vi si at det har
vaert en svak endring i retning av mer flerbruksorienterte for-
valtningsregimer for verneomradene.

Disse mer generelle endringene i forvaltningsregimer reflek-
terer ogsa at det har skjedd vesentlige endringer og utvikling
i styresett i mange verneomrader. Globale studier viser en
betydelig okning i deltagelse blant viktige interessegrupper i
utformingen av forvaltningsstrategier, at repertoaret av tek-
nikker for d inkludere folk i forvaltningsprosesser blir bredere



og mer innovativt. Videre er det en gkning i formelle mekanis-
mer for & sikre og méle etterrettelighet og rettferdig fordeling
av kostnader og goder blant akterene. | et stort flertall av
de samme verneomradene er det i tillegg innfort nytt eller
endret lovverk for a sikre bedre deltagelser i forvaltningspro-
sesser. Studier viser ogsa at man i mange omrader beveger
seg mot mer nettverksbaserte former for styring hvor akte-
rer som NGO'er; det private nzringsliv, lokalsamfunnsgrupper
og andre interesseorganisasjoner spiller en mer aktiv rolle i
forvaltningen. Det viser seg at uformelle institusjonelle struk-
turer far stadig mer innflytelse i verneomradeforvaltningen.
Finansiering av verneomradeforvaltningen er en utfordring i
nesten alle land. Globalt vokser verneomradebudsjettene
jevnt og trutt, mens finansiering gar i retning av gkende pri-
vate bidrag. Forskning pd internasjonale trender indikerer at
mens hovedutviklingen gar i retning av mer flerbruk av verne-
omradene sa mener flertallet av interessegrupper og aktgrer
som bergres av vernet, at styresettet forbedres og at effekti-
viteten i forvaltningen gker. Framtidas ngkkelutfordringer for
a sikre gode styresett er dermed forst og fremst knyttet til a
sikre stabil finansiering til drift og forvaltning av verneomra-
dene, i tillegg til kapasitetsbygging og & fortsette trenden med
okt involvering av lokalsamfunnsinteresser.

Styresett i store verneomrader i Norge

| juni 2010 ble en ny forvaltningsmodell for nasjonalpar-
ker og sterre verneomrader innfgrt, med Salten-regionen
som det farste nasjonalparkstyret i landet. Oppnevnelse av
nasjonalparkstyret kom i kjglvannet av at daveerende mil-
j@- og utviklingsminister Erik Solheim i desember 2009 invi-
terte alle kommuner som har nasjonalparker eller andre
store verneomrader, til 4 aktivt delta i forvaltningen av ver-
neomradene innenfor sine grenser. Innfgringen av denne nye
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FAKTARAMME

| en studie innenfor dette programmet av store
verneomrader i Sentral Amerika, Afrika og Syd@st Asia
spurte vi 105 forvaltere i store verneomrader hva de
oppfattet som ngkkelutfordringer i sitt arbeid. Dette
gjaldt spesielt forholdet til turistindustrien, miljgeffekter
av turisme i forhold til andre faktorer som gver press pa
verneomradene, og hvor mye tid og ressurser de brukte
pa sine ulike arbeidsoppgaver. | alle miljger og kulturer som
studien omfattet ble habitat fragmentering og degradering,
forstyrrelse av dyreliv og tap av biodiversitet rapportert

a vaere de storste problemene, noe som stemmer godt
med andre globale analyser av miljgtilstanden. Turisme ble
generelt ansett a vare et lite problem for verneomradene
nar det gjaldt miljgeffekter, men derimot av stor betydning
for a skaffe inntekter til forvaltningen og for a bidra til
forstaelse for betydningen av vern. Flertallet av forvalterne
mente de hadde et godt samarbeid med turistindustrien
og at turisme langt pa vei var en forutsetning for en god
forvaltning av verneomradene. Samtidig mente de spurte
at forvaltningens stgrste og mest ressurskrevende oppgave
er & kontrollere adgang til omradene og sikre en god
miljgtilstand.

forvaltningsmodellen for verneomradene skjedde pa bak-
grunn av regjeringens forslag i Miljgverndepartementets bud-
sjettproposisjon for 2010 (Prop. I 'S (2009-2010) og som
Stortinget har gitt sin tilslutning til. Den nye forvaltningsmodel-
len innebarer at nasjonalparker, andre store verneomrader
og verneomrader i sammenheng skal forvaltes av et interkom-

munalt, politisk sammensatt nasjonalpark-/verneomradestyre.
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Organisering

Faorste ledd i etableringen vil veere & opprette styrer for nasjo-
nalparker og andre store verneomrader og verneomrader |
sammenheng som grenser opp mot hverandre. Styret velges av
kommunestyrene og skal bestd av en representant fra hver kom-
mune. Styret bgr primzrt besta av ordferere eller andre folke-
valgte i kommunen. | tillegg skal fylkestinget/fylkestingene opp-
nevne politisk(e) representant(er) fra bergrte fylkeskommune(r).

Styrets oppgave er a veere forvaltningsmyndighet for neermere
bestemte verneomrader. | grove trekk innebzerer dette a fatte
beslutninger knyttet til vernebestemmelsene, giennomfering
av tiltak som tilrettelegging for bruk, informasjons -, og skjgt-
selstiltak, og i samarbeid med SNO bidra til lokal forankring
i giennomfgringen av tiltakene. Der det er aktuelt, skal sty-
ret utarbeide og rullere forvaltnings-/skjgtselsplaner som skal
godkjennes av Direktoratet for naturforvaltning. Det legges
opp til utlysning og ansettelse av nasjonalpark-/verneomra-
deforvaltere innenfor de budsjettrammer som foreligger, sa
snart styrene er etablert.

Historie

Historisk sett har norske nasjonalparker blitt forvaltet av sta-
ten gjennom Fylkesmannen. Hovedfokus har da veert verne-
verdiene, og det har vart lite fokus pa bruksinteressene. De
siste 10 drene har det blitt apnet for delegering av myndighet
til kommuner.

| mange av de store verneomradene forvaltet av fylkesmen-
nene er det etablert radgivende organer bestdende av kom-
muner og andre bergrte interesser. Parallelt med denne tradi-
sjonelle forvaltningsmodellen har det til enhver tid vaert noen
alternative modeller og forvaltningsforsgk:
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* Hardangervidda nasjonalpark; har siden opprettelsen hatt
en forvaltningsmodell hvor deler av myndighetsomradet
er delegert til statlige tilsynsutvalg bestdende av kommu-
nalt folkevalgte medlemmer.

* | Jostedalsbreen og Jotunheimen nasjonalparker var det
fram til 1998 statlige (under Statskog SF), men lokalt plas-
serte nasjonalparkforvaltere. Disse fungerte som forvalt-
ningsmyndighet pd vegne av staten, og med betydelig lokal
medvirkning i arbeidet.

¢ | Trollheimen landskapsvernomrade var det i samme peri-
ode en lokalt plassert sekreter, engasjert av fylkesmen-
nene, som i praksis fungerte som en nasjonalparkforvalter.
Et samarbeidsutvalg for Trollheimen, representert av
kommunene og de to fylkeskommunene, er fortsatt aktivt
i dette omradet.

Gjennom 90-tallet vokste det fram en erkjennelse av at lokal
kunnskap om omradene er viktig i forvaltningen av disse, og
dette ble stadig fremhevet i verneprosesser. Kravet om lokal
forvaltning ble ofte satt fram av de som ble bergrt av vernet.
@nsket ble etter hvert anerkjent av miljgforvaltningen, og fra
2001 til 2006 ble det igangsatt fire pilotprosjekter for lokal for-
valtning, Disse omradene var Setesdalen Vesthei Ryfylkeheiane,
Forollhogna, Blafjella-Skjaekerfjella og Dovrefjell-Sunndalsfjella
nasjonalpark. Forsgkene har blitt evaluert av NIBR, Asplan Viak
og "UTforsk”. Dovrefjellmodellen er den eneste modellen hvor
myndighet er lagt til et interkommunalt/fylkeskommunalt organ,
bestdende av bade politikere og administrativt ansatte. Denne
modellen har fungert godt med tanke pa mdlet om en mer hel-
hetlig forvaltning.
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