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Lokalbefolkning, fiskere og forvaltning stdr overfor flere ulike typer kriser rundt
forvaltningen av villaksen. Om ikke myndighetene finner losningen pd
problemene, er tiden ute for den atlantiske villaksen. Har lakseforvaltningen noe
d leere fra andre forvaltningssystemer for klokken er fem over tolv?

LAKSEFISKET HAR SOMMEREN 2021 Va&rt preget av innstramminger av dimensjo-
ner vi tidligere ikke har sett bade i sjolaksefisket og elvefisket landet over: stengte
elver tidlig i sesongen og ekt press fra lakselus, samt en invasjon av pukkellaks som
snur opp ned pa situasjonen for den atlantiske villaksen. I Finnmark er utfordrin-
gene sarlig store. Stenging av fisket etter laks i Tanaelva pa norsk og finsk side og
i kystomréadene der Tana-laksen beskattes,! har falt sammen med den hittil sterste
invasjonen av pukkellaks til norskekysten i historien. Etter at over 40 000 pukkellaks
tikk svemme uhindret opp Tanavassdraget i 2021, ba Tana Fiskeforvaltning Stortin-
get om a granske bade Klima- og miljgdepartementets og Miljedirektoratets handte-
ring av invasjonen av arten i vassdraget.? Pa toppen av det hele mener Sametingene
i Norge og Finland at de to landene bryter folkeretten i sin forvaltning av villaksen,
og Sametinget i Norge ensker en granskning av dagens villaksforvaltning.

Villaksen befinner seg i en krisesituasjon der det haster a ta grep. Krisen er imidler-
tid kompleks og har flere dimensjoner som rommer unike kriser i seg selv. Det gjor
sitasjonen uoversiktlig og vanskelig 4 forstd. For det forste er det pa det rene at lak-
sen lenge har vert i en skologisk krisesituasjon. Ar etter ar har det blitt rapportert
om sviktende innsig av atlantisk villaks til norske lakseelver, noe som har fort til arets
ressurskrise i flere elver. For det andre har uenighet rundt hva som ma til for 4 lese
denne ressurskrisen, fort til en forvaltningskrise. For det tredje ser vi konturene av
en sosial og kulturell krise der spersmal om rettferdighet og likeverd, og serlig for-
holdet mellom stat og urfolk, star sentralt.
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La oss med en gang sld fast at arsakene til disse krisene er mangefasetterte og kom-
plekse. Men uansett arsak —hva er det sd som kan gjores? Tidligere i ar foreslo Sjemat
Norge at forvaltningen av villaksen burde flyttes til Neerings- og fiskeridepartemen-
tet, som i manges gyne har hatt stor suksess med forvaltning av marine ressurser. Kri-
tiske stemmer foreslar at ansvaret for oppdrettsnaringen heller ber flyttes til Klima-
og miljgdepartementet.? Uansett departement er det helt klart at forvaltningssyste-
met har mye & si for hvordan laksen til syvende og sist har det. Kan det veere sdnn
at lakseforvaltningen har noe a leere fra andre forvaltningssystemer? Vi mener at det
er nyttig d kaste et blikk pa forvaltningen av marine ressurser. Selv om forvaltningen
av marin fisk og laks tilherer to ulike departementer og det er sveert ulike typer pro-
blemstillinger som karakteriserer de to forvaltningssystemene, ma de begge forholde
seg til ulike grupper mennesker som har ulike interesser og rettigheter knyttet til res-
sursene. Dette drefter vi neermere nedenfor. Som samfunnsvitere med erfaring fra
forskning pa marin ressursforvaltning faller det oss naturlig & peke pa noen forskjel-
ler og likheter mellom forvaltning av marine ressurser og laksen. I det videre skal vi
forst trekke noen linjer mellom de ulike krisene i et forsgk pa a gjere situasjonen mer
oversiktlig for alle som bryr seg om laksen, for vi diskuterer mulige leeringspunkter
angdende laksen, hentet fra forvaltning av marine ressurser, og serlig torsk.

Den gkologiske krisen

Mange peker pa at det er for mye lakselus fra oppdrettsaktiviteten som har skylden
for nedgangen ilaksebestandene. Det vitenskapelige radet for laksefisk peker i tillegg
pé genetisk innblanding fra oppdrettslaks (Vitenskapelig rad for laksefisk [VRL] 2018).
Andre peker pa klimaendringer, forurensning, sur nedber, parasitter, predatorer og
giengrodde elver som arsaker til nedgangen. I tillegg til disse utfordringene meter
villaksen konkurranse om mat og gyteplasser fra fremmede arter, og laksen finner
mindre mat i havet pa grunn av klimaendringer og endringer i det marine gkosyste-
met. Hvert andre dr kommer den invaderende pukkellaksen i store mengder til lakse-
elver, seerlig i Ost-Finnmark. Det er vanskelig a fiske opp denne stillehavsarten, som
ble satt ut i elver pa Kolahalvaya pa 1950-tallet, uten 4 samtidig beskatte den atlan-
tiske villaksen. Det er uvisst hvor stor skade drets invasjon av pukkellaks har gjort for
villaksen, men det er apenbart at dette ikke er gode nyheter for en art som allerede
er under sterkt press fra ulike trusler.

Iflere elver foregar det restaureringsprosjekter som drives av grunneiere og elvelag
for a serge for at elvene oppnér gytebestandsmalene og produserer et hestbart over-
skudd. Andre elver har imidlertid sterre problemer. I Tanaelva er flere bielver neer-
mest tomme for laks, mens det har vert et relativt godt fiske i hovedelva inntil ganske
nylig. Fisket i sjgen etter laksen har gétt jevnt og trutt nedover med en aldrende
gruppe av sjolaksefiskere, men kuttene i sjolaksefisket virker ikke & ha noen nevne-
verdig effekt pd den generelle negative trenden for villaksen. Det er i sum mange end-
ringer i bade det marine gkosystemet og elvemiljoet som villaksen utsettes for.
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Forvaltningskrisen

Laksen er en art som er spredt geografisk i elv, fjord og hav, og pa ulik mate til
ulike arstider og over flere ar. Dette gjor at ingen er i en posisjon til a se hele lakse-
bestanden, og forvaltningen blir dermed fragmentert. Forvaltningssystemet generelt
og kunnskapsgrunnlaget spesielt motes av sterk kritikk fra flere hold etter stoppen av
laksefisket i Tana varen 2021, en kritikk som ble forsterket av den store invasjonen av
pukkellaks til Finnmarkselvene senere samme ar. Praksisen innen norsk lakseforvalt-
ning er samarbeid mellom forvaltning, forskere og lokale jeger- og fiskerlag og elve-
eierlag som har fokus pé elvefasen av laksens livssyklus. Laksens liv i havet og langs
kysten har tradisjonelt fitt mindre oppmerksomhet, utover a begrense fisket pa blan-
dede bestander av laksen i sjolaksefisket. Selv om detilgpet av de siste arene har veert
flere forskningsprosjekter som har kartlagt ulike laksebestanders vandringsmenster
(roLARCTIC Salmon) og hvor laksen beiter nir den oppholder seg i havet (SeaSalar),
tar det tid for den nye kunnskapen far relevans for maten laksen forvaltes pa. Konse-
kvensene av at troverdig og relevant kunnskap ikke innarbeides fort nok i forvaltnin-
gen, er at tilstanden til bestandene er darligere enn den kunne ha vert, og tilliten til
forvaltningen svekkes ytterligere (Brattland og Mustonen 2018).

Forvaltningskrisen er ikke likt fordelt geografisk. P4 Vestlandet opplever villaksen
et seerlig sterkt press fra lakselus og sykdommer fra oppdrettsnaringen, en nering
som blir forvaltet av Neerings- og fiskeridepartementet. Klima- og miljgdepartemen-
tet har gjennom Miljedirektoratet pa sin side fi muligheter til & begrense pavirkning
fra oppdrett, som er identifisert som en av de sterste truslene mot villaksen (VRL
2018). I Ost-Finnmark far Miljedirektoratets forvaltning av laksen sterk kritikk fra
sjolaksefiskernes organisasjoner og fra samisk hold. Kritikken retter seg serlig mot
fordelingsspersmal, der sjolaksefiskerne stadig ma begrense sitt fiske til fordel for
elvefisket og lokale elvefiskere til fordel for turistfiskere. I realiteten skjer et betydelig
tap av laksebestandene ved 4 godta press fra lakselus, som tas inn gjennom begrens-
ning av fisket. Dette oppleves som urettferdig av mange.

Denne sommeren (2021) har Miljedirektoratet i tillegg fatt kritikk for méten de
har handtert invasjonen av pukkellaksen pa. Selv om lokale organisasjoner har fatt til-
skudd til 4 fiske opp pukkellaks, er dette tiltaket alene slettes ikke nok i mete med en
art som svemmer opp elva i sd store mengder at tiltakene oppleves som «a fiske opp
havet med gaffel»*. Det framstar ogsa som uforstaelig for de sjelaksefiskerne som har
fatt stopp i sitt fiske, at de ikke har blitt involvert i fiske opp pukkellaksen. Gjennom
sine praksiser har sjolaksefiskerne lang erfaring med nettopp & skille ut og slippe fri
ulike typer laks fra laksenotene sine. Laksen er altsd spredt og endrer seg raskt i tid
og rom, og forvaltningen er ikke rustet for a mote disse raske endringene pa en effek-
tiv mate. I tillegg har Miljedirektoratet begrenset myndighet til 4 ta tak i de storste
truslene mot laksen, da det er andre departementer som styrer oppdrettsnaringen
og energisektoren.
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Den sosiale og kulturelle krisen

Vi ser her ogsd konturene av en sosial og kulturell krise der spersmél om rettfer-
dighet og likeverd star sentralt, og serlig forholdet mellom staten og urfolk. Lakse-
stoppen i Tanaelva utgjer en utfordring for utevelsen av elvesamisk kultur bade pa
norsk og finsk side av elva. Begrensningene i sjolaksefisket kommer i tillegg til den
allerede pressede sjosamiske kulturutevelsen gjennom fiske som allerede pd 1990-tal-
let var i krise (Smith 1990). Hvordan kan folkerettslige og menneskelige hensyn best
ivaretas samtidig som sportsfiskeinteressene er spesielt nevnt som en av de viktig-
ste malgruppene for godene fra villaksen? Spersmalet om fordelingen av fiskerettig-
heter mellom lokale og samiske rettighetshavere og turistfiskere pa bade norsk og
finsk side av Tanaelva har fatt serlig sterk kritikk etter at Norge og Finland inngikk
en ny avtale om fiske i Tanaelva i 2017. Det lokale forvaltningsorganet Tana Fiske-
forvaltning har fatt ansvar for forvaltningen av laksefisket i elva siden 2011, men som
i de fleste forvaltningsspersmal er forvaltningen basert pa vitenskapelig kunnskap
om statusen til laksebestandene i elva. Forskningen, som hovedsakelig baserer seg pa
biologisk kunnskap, har fatt sterk kritikk fra lokalt hold for & ikke inkludere lokal og
tradisjonell kunnskap i de arlige rapporteringene om bestandsstatus for laksebestan-
dene i elva. Da Norge og Finland ble enige om 4 stenge elva helt for fiske i 2021, tol-
ket mange dette som et resultat av at norske og finske myndigheter har tillatt stadig
flere rettighetsgrupper i laksefisket — seerlig pa finsk side. Fra Sametingene pekes det
generelt pd manglende involvering av lokal og tradisjonell kunnskap i lakseforskning
og -forvaltning som en viktig grunn til konflikter og lav tillit til forvaltningen (Bratt-
land og Mustonen 2018). Det norske Sametinget, som ensker 4 se bade sjo- og elve-
tisket i ssmmenheng, peker pa manglende inkludering av samisk tradisjonskunnskap
og mangel pa reelle konsultasjoner om reguleringene som sentrale utfordringer ved
forvaltningen.®

De fleste er enige i at hensynet til laksen kommer forst og skal tas pa alvor. Sam-
tidig er det viktige spersmal knyttet til hvordan man fordeler den laksen som kan fis-
kes: Hvilke grupper ber ha innflytelse pa hvordan hensynet til laksen ivaretas? Hvilke
grupper ber ha en prioritert rett til a fiske laksen? Hvilke grupper ber ha sterst inn-
flytelse pa hvordan laksen forvaltes? Og hvilke institusjoner er det som med storst
legitimitet kan gjennomfere forskning, ta avgjerelser, iverksette reguleringer og kon-
trollere laksefisket?

A ivareta alle disse ulike og ofte motstridende hensynene til villaksen og sikre en
rettferdig fordeling av fisketid og bruk av redskaper er en vanskelig oppgave for Mil-
jodirektoratet og Miljedepartementet. Om ikke myndighetene finner nekkelen til
problemet, ser det stygt ut for den atlantiske villaksen.
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Har villaksforvaltningen noe d leere fra fiskeriforvaltningen?

Situasjonen i Norge, Finnmark og Tana er dessverre ikke unik. Situasjonen er dra-
matisk for alle villaksbestander pa den nordlige halvkule, og dette er et problem som
dreier seg om langt mer enn pengesterke menn og deres hobby. Villaksen er en viktig
del av biologisk mangfold og gkosystemet, men ogsa sosiale systemer og praksiser.

Som samfunnsforskere som forsker pd teorier omkring og praksiser for forvalt-
ning av naturressurser, ser vi at gode forvaltningsverktey er sentrale forutsetninger
for 4 handtere kriser slik som de nevnt ovenfor. Kriser kan ogsd vare konstruk-
tive, fordi de dpner opp for & fordele kortene pa nytt nar alle forst har blitt enige
om at dette ma gjores. Dette skjedde i fiskeriene etter 1980-tallets torskekrise, men
den sterste forvaltningsmessige endringen kom da saltvannsfiskeloven ble avlest av
havressurslova i 2009. Denne loven endret fokus fra forvaltning av fiskeriene til a
fokusere pa helhetlig, gkosystembasert fiskeriforvaltning. Fra at fisket pd torsken og
andre kommersielt viktige arter var i fokus, oppfattes fiskeriene i dag som en av
mange aktiviteter, og torsken en av mange arter, som er del av det samme marine
gkosystemet. Havressurslova endret bade forholdet til brukerne og de som har ret-
tigheter i fisket, og hvordan kunnskap om fisken og marine gkosystemer blir til. For
eksempel legges det store ressurser i marine gkosystemtokt og kartlegging av marint
biologisk mangfold. Dette utgjor igjen et konkret og detaljert kunnskapsgrunnlag
for forvaltning av bestander og det marine biologiske mangfoldet i kystsonen p4 alle
nivder av planlegging etter plan- og bygningsloven. Her har bade Fiskeridirektoratet
og Havforskningsinstituttet viktige roller som produsenter av forvaltningsrelevant
kunnskap, som pa ulike vis foregér i samarbeid med fiskere (Bjorkan 2011). Selv om
ogsa dagens forvaltningssystem nok er omstridt og skaper debatt blant mange, er det
likevel klare kjoreregler for hvilke aktiviteter og hvilken type biodiversitet som har
forrang i hvilke omrader. For eksempel er det ikke lov til 4 etablere oppdrettsanlegg
for torsk i gyteomrader for torsk. Dette betyr at forvaltningen har verktoy til 4 regu-
lere ulike aktiviteter i forhold til hverandre, basert pa kunnskap om hvilken risiko den
ene aktiviteten utgjer for den andre.

Hyvilke forvaltningsverktey har sa lakseforvaltningen? Laksen forvaltes av Milje-
departementet og inngdr ikke som en av artene som forvaltes under havressurslova.
I lov om laksefisk og innlandsfisk er det fiskebestandene i seg selv som er fokus
for forvaltningen, og ikke gkosystemene som laksen er avhengig av for & eksistere.
Ilovens formadl understrekes det at laksens produktivitet og naturmangfold skal beva-
res, men ogsa utvikles til & gi gkonomisk avkastning til beste for rettighetshavere og
fritidsfiskere. Fastsetting av gytebestandsmal for hver elv, samt kvalitetsnormen for
villaks, er to av de viktigste forvaltningsverktoyene til Miljedirektoratet. Gjennom &
fastsette hvor godt hver bestand oppnar sitt mél, og méle kvaliteten pa villaksen (for
eksempel grad av innblanding av oppdrettslaks), folger ogsa regler for hvor mye det
er lov 4 fiske pa laksen (se Thorstad og Rybraten 2021). Norsk institutt for natur-
forskning (N1NA) har en sarlig viktig rolle i 4 vurdere bade gytebestandsmal og kva-
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litet pé villaksen. Laksefiskere, grunneiere og et mangfold av organisasjoner bidrar
i dette arbeidet pd mange méter og med lokal og tradisjonell kunnskap, men dette
arbeidet blir ikke dokumentert pa samme mate som i kartleggingen av torskebe-
standene.

Hyvilke konsekvenser har s denne forskjellen i fokus mellom de to forvaltningssys-
temene for villaksen? Den storste forskjellen er nok lakseforvaltningens mangel pa
verktoy til & pavirke aktiviteter som klart har en negativ effekt pa villaksen, slik som
oppdrett, utslipp fra landbruket, regulering av vannstand fra kraftverk og sé videre.
Selv om en laksebestand defineres som sarbar og pa grensen til utryddelse, utleser
ikke dette noen form for regulering av aktiviteten som utgjer trusselen. Tvert om
er det slik at trafikklyssystemet for regulering av etablering av nye oppdrettsanlegg
bestemmer hvor mye laksebestandene ma tdle av press fra lakselus pd utvandrende
laksesmolt. Med andre ord er det forvaltningssystemet for akvakultur som setter
rammer for laksens levevilkér, og ikke omvendt.

Det mangler ikke pa papekninger av dette fra forskerhold, og serlig har N1NA og
Miljedirektoratet med stadig sterkere stemme og skende frustrasjon pekt pé alvor-
lige trusler mot laksen som dagens lakseforvaltning ikke har redskaper til & handtere.
Hvilken makt har Miljedepartementet overfor andre departementer nar det gjelder
a sette villaksens beerekraft forst? Mens laksen trues av klimaendring, trykk fra lak-
seoppdrett og forurensning av vannmiljget, er de eneste forvaltningsinstrumentene
som Miljedirektoratet har, & regulere fisketid i sjolaksefisket og i laksens oppvekst-
milje, elva, basert pa en maling av laksens mulighet til & reprodusere seg selv. Hav-
forskningsinstituttet legger store ressurser i a kartlegge og markere kysttorskens gyte-
og oppvekstomrader som sérbare omrader, slik at det skal veere kjent for andre hvor
disse befinner seg. Det finnes imidlertid fa kartlegginger av hvor sarbare laksebestan-
der har sine oppvekstomréader i havet, og hvor de har sine migrasjonsruter. Til sam-
menligning ble flere oppdrettsanlegg i British Columbia nylig stengt fordi de 13 i
migrasjonsruten til villaksen som skal opp i Fraser River, og etablering av flere opp-
drettsanlegg er umulig uten avtale med First Nations (Eythorsson mfl. 2019). Dette
reiser sporsmél ved om det i Norge er en manglende link mellom etablering av opp-
drett og pavirkning pa villaksen utover aksept for en viss mengde lakselus i villaksens
leveomrader. Hvor er kartene over de sarbare laksebestandenes migrasjonsruter og
gyteomrader, og hvor svemmer den utvandrende laksesmolten?

Det nytter lite a vurdere laksens gytebestandsmal nar gytebestanden allerede regu-
leres av sveert mange andre faktorer enn fiskepresset i elva. Resultatet av dagens for-
valtningssystem blir en stadig kamp mellom de ulike interessene om villaksen, og
ikke en kamp for laksen. Kan klokken skrus tilbake for laksen gjennom samarbeid og
tillitsbasert dialog mellom de ulike interessene i laksefisket og dem som bryr seg om
laksen? Om ikke annet kan kanskje krise i 2021 bidra til 4 sette sokelys pa at noe
ma gjores og kortene fordeles pa nytt i lakseforvaltningen, og ogsé i ansvarsfordelin-
gen mellom departementene.

Uten dialog mellom alle dem som bryr seg om laksen, vil dagens forvaltningstiltak
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kun adressere symptomene, og ikke de underliggende arsakene for de ulike krisene
som villaksen er offer for. Uten en lovgivning som favner hele laksens milje og kultu-
ren som omgir laksen, star vi igjen med et laksemiljo med et stadig mer truet natur-
mangfold og dalende produktivitet, som nok kan veare «til beste for rettighetshavere
og fritidsfiskere»,® men som undergraver laksens rett til en framtid. Som en konklu-
sjon pé spersmalet om lakseforvaltningen kan leere noe av fiskeriforvaltningen, er sva-
ret derfor bdde ja og nei. Der fiskeriforvaltningen har gjennomgitt en endring fra &
fokusere pa fisket til en mer helhetlig, skosystembasert forvaltning, har villaksen sta-
dig til gode & bli forvaltet som del av et komplekst og mangfoldig ekosystem (Bjorkan
og Rybraten 2019). Dagens forvaltningssystem fokuserer pd villaksen i elvefasen, men
villaksen lever og pévirkes i bade hav, sjo og elv. Et alternativ til forslaget om 4 flytte
ansvaret for laksen over til et annet departement, kan veere 4 la klima- og miljghensyn
fa en storre stemme i forvaltningen av naturen rundt laksen, for & sikre en mer helhet-
lig forvaltning av bade laksens og laksefiskernes levemiljg.

Takksigelser. Takk til Stine Rybrdten for gode kommentarer pé artikkelen. Takk
ogsa til forskningsgruppen 1p-GRrID ledet av Else Grete Broderstad for kommentarer
til artikkelideen.

Finansiering. Artikkelen er utarbeidet som del av prosjektet saLcUL, som er stottet
av Norges forskningsrad og Miljedirektoratet.

Noter

1 Se vedtak om endringer i fiskeforskrifter for fiske i Tanaelva: https:/ / www.regjeringen.no/
contentassets/d2dble6c56204f04b3cb164828d75545 / vedtak-om-endringer-i-tre-
fiskeforskrifter-for-tanavassdraget-i-2021.pdf,og Miljedirektoratet: https:/ / www.
miljodirektoratet.no/aktuelt/nyheter/2021/mars-2021/vil-stoppe-fiske-pa-tana-laks/.

2 https:/ /www.nrk.no/sapmi/pukkellaks-invasjonen_-_-en-diplomatisk-skandale-mellom-
norge-og-finland-1.15672517.

3 https://www.intrafish.no/kommentarer/pa-tide-a-bytte-forvalter-av-laksen/2-1-873668.

4 https://www.sva.no/2021/nyheter/som-a-tomme-havet-med-gaffel /.

5 https:/ /sametinget.no/aktuelt/ tradisjonell-kunnskap-i-forvaltning-kan-sikre-laksestammene-
for-fremtiden.15216.aspx.

6 Paragraf'1 ilakse- og innlandsfiskloven.
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