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Forord

I Narings- Trafik- och Miljdcentralens rapport Storskarven Phalacrocorax carbo sinensis vid den dsterbottniska
kusten (Hoglund 2015) identifierades ett behov av att utreda de socioekonomiska effekterna av den hackande
storskarven i Osterbotten. Underskottet pa s&dana utredningar géller inte bara regionalt, utan &dven nationellt
och till och med internationellt.

Orsaken till det har underskottet ar, antagligen, att fragor som ar sammankopplade med naturen i allmanhet
betraktas som inmutade av naturvetenskaperna, fastan foljderna av férandringar i naturen aven kan vara
socialt och samhélleligt kéannbara. Enheten fér Demografi och landsbygdsforskning vid Abo Akademi i Vasa
har velat adressera den i kusttrakterna synnerligen konfliktfyllda utbredningen av skarvstammen just ur ett
socioekonomiskt perspektiv. Ambitionen har varit att ge ett bredare perspektiv pa en fraga som i stor utstrackning
begransats till ekologiska undersdkningar och ekonomiska utredningar av fiskenaringens forluster. Foljaktligen
betrader rapporten pd manga satt ny mark. Rapporten inleds darfér med en lang teoretisk beskrivning av
samhalleliga strukturer och utvecklingsmonster i syfte att kontextualisera skarvfragan pa ett mer utforligt och
balanserat satt an vad som gjorts hittills. Analysen ar av nédvandighet tvarvetenskaplig och erbjuder pa sa
satt debatten nya begrepp och ett bredare perspektiv. Pa intet satt ar de valda perspektiven uttbmmande,
men foérhoppningen ar att utredningen ger underlag fér en mer nyanserad debatt an den som hittills forts. Det
breddade perspektivet resulterar i en ratt skarp kritik av den finska miljéférvaltningen, som i stor utstrackning
negligerar det mer holistiska socioekologiska angreppssatt som forskningen rekommenderar.

Forskningen har genomforts under aren 2015 och 2016 med finansiering av Europeiska havs- och
fiskerifonden. Uppdraget att géra denna utredning har varit stimulerande och erbjudit en magjlighet att pa djupet
studera en central fraga for dagens samhallsutveckling: relationen mellan medborgare och statsmakten. Fragan
ar forstas vasentlig inom alla samhallsomraden, men stélls pa sin spets just i miljéférvaltningen. Ett stort tack till
alla — yrkesfiskare, tjansteman, fritidsboende, och lokalbefolkningen i omradet i och kring Sjébyarna i Nykarleby
— som stallt upp pa intervjuer och samtal samt fyllt i enkater. Ett stort tack aven till professor emeritus Kijell
Andersson som under processens lopp stallt upp med kommentarer och rad.

Vasa den 16 maj 2017

Kenneth Nordberg

Forskardoktor



1. Inledning

Den snabba tillvaxten av héackande storskarv
(underarten Phalacrocorax carbo sinensis, aven
kallad mellanskarv, hadanefter benamnd skarv)
skapar kontroverser runtom i Europa. Var an fageln
bosatter sig verkar ett konfliktmonster aterkomma dar
vetenskap, myndigheter och lokala intressenter strider
om hur arten bér hanteras. Skarven har for bara nagra
artionden sedan varit nara utrotning, men har tack
vare skyddsstatus samt en renare miljo aterhamtat sig
och spridit sig mer eller mindre éver hela kontinenten.
Det har forhallandet har aven gjort att fageln varit en
ny bekantskap pa varje plats den slagit sig ner pa och
har darfor ofta setts som en inkraktare. Skarvfragan
har ka&nnetecknats av starka kanslor, missriktade
atgarder, oforstaelse for motpartens argument,
direkt motstridiga fakta och verklighetsbilder, samt
en mangfald av myter och halvsanningar. Det har ar
alla utmarkande drag for det fenomen som kommit att
kallas wicked problems.

Wicked problems (pa svenska ungefar
I6dsningsresistenta problem) ar en typ av problem som
ar mycket motstandskraftiga mot Idsningar. Begreppet
far en allt storre relevans i den samhallsvetenskapliga
diskursen, eftersom antalet wicked problems Okat
snabbt under de senaste artiondena, framférallt pa
grund av samhéllets accelererande komplexitet och
omsesidiga beroende. Problem som karaktariseras
som lésningsresistenta ar mycket riktigt ofta
knutna till politiska fragor med bade ekonomisk

och ekologisk relevans. Framtrddande exempel ar
klimatférandringen, fattigdom, halsovardsreformer
och karnkraft. Begreppet myntades av Rittel &
Webber (1973) for att beskriva komplexiteten i
planeringsprocesser. Forfattarna sarskilde mellan
wicked och tame problems, dar de senare ar fall
dar problemet ar enkelt att definiera, konflikter
om en acceptabel [6sning ar fa, och Idsningen
kan genomfdras isolerat fran andra problem. Ett
typexempel ar reparationen av maskiner, dar en fullgod
I6sning kan tas fram av en enda expert, namligen
maskinreparatdren. Ett mellansteg existerar ocks3,
dar komplexiteten stigit sa pass mycket att problemet
i fraga hanger samman med andra problemet, och
I6sningen darfér kraver en mer holistisk forstaelse
(King 1993). Sadana problem ar dock annu mdjliga
att 16sa, men kraver en viss koordinering mellan
intressen. | det sista steget daremot, wicked problems,
sammankopplas problemet inte bara med andra
problem, utan ockséd med bland annat sociopolitiska,
moraliska och spirituella fragor. Kannetecknande for
ett wicked problem ar darfor att det inte existerar nagon
I6sning som ar acceptabel for alla intressenter — det ar
till och med sa att problemet sallan kan I6sas helt och
hallet. Darfér bor malsattningen med den har typen av
problem inte vara att |6sa dem, utan att hantera dem
och minimera deras negativa effekter. Hanteringen bor
inledningsvis inbegripa en identifiering av problemet
som ett I6sningsresistent sadant. Identifieringen



bor sedan atfdljas av en process med malsattning
att sprida acceptans for det har konstaterandet, dar
intressenter saledes accepterar att problemet bor
hanteras snarare an loésas (Camillus 2008).

Wicked problems kannetecknas aven av att det
finns manga sanna bilder av verkligheten, att mer
eller mindre alla intressenter gor en egen definition
av problemet och hittar egna forklaringar till dess
uppkomst. | sjalva verket ar det sa att definitionen av
ett wicked problem aldrig kan vara perfekt, utan flera
legitima definitioner och forslag till Idsningar existerar
parallellt (Raisio 2010). Pa det har sattet finns det
en subjektiv aspekt i den har typen av problem, dar
alla aktorer till viss del har ratt i hur problemet ser ut.
Problemen ar sa komplexa att en fullstandig bild av
dess omfattning knappast nagonsin kan astadkommas,
utan "studier leder till fler studier” (Conklin 2005:20,
min Oversattning). Raisio (2010) lyfter fram att det
inte ens existerar nagon enskild expert pa ett wicked
problem, pa grund av att problemets omfattning
stracker sig 6ver manga vetenskapliga discipliner.
Darfor existerar det inte heller nagon enskild teknisk
I6sning som ar fullgod, och det finns ingen majlighet
for nagon enskild vetenskap att bedéma vilken 16sning
som ar ratt eller fel. Ett viktigt kannetecken pa wicked
problems ar darfor att vetenskapen inte racker till: till
exempel kan problemet omfatta aspekter som kraver
kunskap om naturvetenskaper som fysik, kemi och
biologi, samtidigt som problemet ar rotat i sociala och
kulturella foreteelser. Eftersom det inte finns nagon
enskild expert foreslar forskare interaktion som metod
for att hantera wicked problems (se Raisio 2010:40
for langre beskrivning), det vill sdga en hantering som
innebar ett samspel mellan ett sa brett spektrum av
intressenter som mojligt. Expertis i fragan nas pa
det sattet genom diversitet, genom att till exempel
forskare, administratoérer, olika organisationer och
vanliga medborgare far méjlighet att bidra med egna
sma pusselbitar av verkligheten, med férvantningen
att de tillsammans ger en sa rattvisande helhetsbild
som mojligt av problemet. Vanliga medborgares
deltagande blir helt avgorande i en dylik process,
dels for att det endast ar de som besitter kunskap om
lokala sociala férhallanden, dels for att hanteringen
av wicked problems ofta forutsatter allmanhetens
forstaelse och acceptans. Vissa forskare har beskrivit
den interaktion som behdvs som stravan efter en
"collective mind”, ett gemensamt medvetande om
problemets natur (Weick & Roberts 1993).

Den beskrivning som foljer kommer med
all onskvard tydlighet visa att skarvfragan val

uppfyller de beskrivha kannetecknen pa wicked
problems. Skarvfragans hantering har sahar langt,
bade nationellt och internationellt, dominerats av
naturvetenskaperna, medan de sociala aspekterna
studerats i betydligt mindre utstrackning. Med
tanke pa vad som anforts angaende forskningen
pa wicked problems ovan vacks misstankar om att
det har forhallandet kan forsvara fragans hantering.
De socioekonomiska foljderna av skarven, vilka
ar i fokus i den héar studien, bor antas vara en stor
pusselbit i forstaelsen av fragans karaktar. Syftet
med studien har varit att ge en sa komplett bild av
fragans omfattning som maijligt, vilket med tanke pa
ovanstdende resonemang ar en ambitids uppgift.
En malsattning har anda varit att belysa sa manga
aspekter som mojligt pa fragan, inom de tidsramar
som erbjudits. Studien ar darfér tvarvetenskaplig
till karaktaren: sociala, kulturella, ekonomiska och
biologiska aspekter kommer att behandlas. Studien
ar dock i grunden samhallsvetenskaplig, vilket i
skenet av forskningslaget bast bér kunna komplettera
den befintliga kunskapen pa omradet. Forskningens
syfte ar darfor uttryckligen att satta in skarvfragan
i sin samhalleliga kontext: hur paverkar skarven
de lokala samhallena, och vad har den radande
samhallsapparaten for mojligheter att hantera de
utmaningar nya djurarter for med sig?

Rapporten fortsatter nu med en kontextualiserande
teoretisk beskrivning av samhallets férandring. Har
identifieras férandringar av de sociala och ekonomiska
systemen som ar relevanta for skarvfragan.
Skarvfragans hantering, kanske speciellt i Finland,
verkar ha utgatt fran en foraldrad syn pa samhallets
ekonomiska och sociala processer, och darfér ar det
nodvandigt att studien inleds med en beskrivning av
det samhélle som &r satt att leva med en vaxande
skarvpopulation. Darutéver kommer forandringen
av samhallets styrning att ges ett ratt omfattande
utrymme, eftersom skarvfrdgans hantering ar
avhangig samhallets styrningsmekanismer. Efter de
forsta teoretiska kapitlen analyseras den relevanta
lagstiftningen och forvaltningspraxisen i EU, Sverige
och Danmark. En kort slutsats av skarvfragans
hantering i Finland dras av erfarenheterna fran de tva
andra nordiska landerna. Darefter foljer de empiriska
kapitlen, som dels bygger pa en enkat till yrkesfiskare
i Osterbotten och intervjuer med lokalbefolkningen i
Mona-Kantlax-Oravais -regionen, dels pa intervjuer
med tjansteman som handhaft fragan. Har dras
slutsatser bade om fragans hantering och om de
socioekonomiska foljderna av skarven. Rapporten
avslutas sedan med en aterknytande diskussion.



2. Skargardens socioekonomiska

forandring

Den fullstandigt dominerande samhallstrenden under
de senaste tre artiondena har utan tvekan varit
globaliseringen. Motivet till att 6ppna nationsgranser
har framforallt varit knutet till argument hamtade fran
de ekonomiska vetenskaperna, och det ekonomiska
tankesattet har under den har tidsperioden verkligen
trangt in i mer eller mindre alla samhallsomraden
och manskliga foreteelser. Uppkomsten av en
global marknad ledde i sin tur till en likriktning av
produkter och tjanster — den lokala karaktaren, sma
lokala egenheter, lokala producenter och butiker
konkurrerades helt enkelt ut da globala ekonomiska
jattar tog kontroll 6ver bade produktion och
handelskedjor (Horlings & Marsden 2012). Forskare

myntade uttryck som “end of geography” och "death
of distance” for att beskriva de nya forhallandena,
vilka karaktariserades av exempelvis forbattrad
kommunikationsteknologi och allt mer mobila
varor och tjanster. Det har dock visat sig att de har
tidiga beddmningarna av globaliseringens verkan
forsummade variationsrikedomens bestandighet.
Aven om globaliseringen spritt ut kunskap och
tankemodeller pa en global skala (vilket i sig varit en
positiv utveckling), sa har det visat sig att territoriers
speciella tillgadngar, sdsom kunskap, traditioner och
institutioner, ar platsberoende och samtidigt aven i stor
utstrackning drivande for ekonomisk och samhallelig
utveckling (Bradford 2012). Ett framtradande exempel
pa den atervunna vardesattningen av platsens
betydelse ar EU:s Barca-rapport (Barca 2009) och
den platsbaserade strategi som ar ett genomgaende
tema i unionens olika utvecklingsprogram idag.
Har ar det aven i viss man friga om medvetna
motreaktioner som vill leda utvecklingen i en annan
riktning: ndrmatstrenden ar exempelvis en respons
pa just globaliseringens standardiserings- och
likriktningslogik. Framférallt fyra anledningar (se
Bradford 2012) till en starkare roll for platsen och
lokaliteter i samhallsstrategier kan identifieras, vilka
samtliga lyfter fram behovet av kontextualisering:
1.En 6kning av wicked problems ar synlig.
Fredning av omraden och hantering av stérande
djurpopulationer ar paradexempel. Wicked
problems karaktariseras av kunskapsklyftor och
svarigheter att kanalisera ratt typ av resurser och
atgarder till ratt mal (Bradford 2003:6). Wicked
problems ar komplexa problem som det inte gar
att hitta standardlésningar pa, och darfér anses
platsanpassade l6sningar utgdende fran kunskap
om lokala forhallanden och implementerade
genom tvarsektoriella horisontella natverk vara
nddvandiga for att hantera den har typen av
problem.
2.Ett relaterat motiv ar att det sallan finns one-size-
fits-all -losningar pa problem. Lokal och regional
historia, kultur och institutioner ger en lokal pragel
pa problemen, satter granser for vilka typer av
I6dsningar som fungerar och mojliggér samtidigt
varierande typer av |6sningar. Darfor bor kunskap
om lokala forhallanden vagleda sokandet efter



de ratta verktygen och de insatspunkter som har
storst potential att leda till positiva resultat.

3.En platsbaserad ansats mojliggdr anvandningen
och kombinationen av olika typer av kunskap.
Sa kallad tyst kunskap, vilken kan beskrivas som
erfarenheter av praktisk typ som exempelvis
yrkeskunskapen pa verkstadsgolvet, kan pa ett
naturligt satt lankas till kodifierad, vetenskaplig
kunskap i syfte att ta fram innovationer och nya
typer av I6sningar. | innovationsforskningen anses
just kombinationen av kunskap vara allra mest
fordelaktigt for produktutveckling.

4. Eftersom fragor och problem blir allt mer
komplexa blir samarbete och natverkande allt
mer nddvandigt, eftersom ingen aktor kan ha
fullstandig kunskap. Att bjuda in lokala intressenter
i syfte att ta del av deras lokala expertis ar vanligt i
dagens policy-utveckling. Innovationsutveckling ar
ocksa beroende av lokala kunskapsnatverk.

Det vi har bevittnat under de senaste tre artiondena
ar saledes en snabb globalisering av manskliga
foreteelser, samtidigt som motverkande processer har
existerat parallellt och lyft fram betydelsen av de lokala
resurserna och sardragen. De fdljande teoretiska
kapitlen kommer att noggrannare redogoéra for de
forandringar som givit upphov till fenomenet wicked
problems, av vilka skarvfragan utgor ett skolexempel.
| syfte att konstruera det socioekonomiska argumentet
i skarvfragan ska speciellt tre dimensioner av de har
foérandringarna diskuteras mera ingaende i avsnitten
som foéljer: férandringen av den lokala ekonomin,
forandringen av styrningen och férandringen av de
sociala foérhallandena. Samtliga dimensioner ar ytterst
relevanta for skarvfragan. Det ekonomiska systemet
baseras till exempel inte langre pa primarnaringar — i
skargarden ar det framforallt yrkesfisket som minskat
i betydelse — utan det ar istallet andra faktorer som
utgdr fundamentet for fungerande lokala ekonomier
idag. Den finska tolkningen av lagstiftningen i
skarvfragan verkar istallet vara anpassad efter den
for lange sedan avslutade industrialistiska epoken.
Styrningen av samhallet har samtidigt av nddtvang
anpassats efter en allt komplexare varld, tillatande
direkt deltagande av individer och organisationer
som berors av den for stunden aktuella fragan.
Skarvfragan, och miljéférvaltning éverhuvudtaget, ar
paradexempel pa sporsmal sa komplexa att styrning
ovanifran, med liten eller ingen kontakt med faltet, latt
forsvarar konflikter snarare an I6ser dem. De sociala
forandringar som tas upp i det har sammanhanget ar

framforallt den 6kande mobiliteten i samhéllet, dar
exempelvis traditionellt urbana och traditionellt rurala
foreteelser blivit mera flytande bade i sociala och
ekonomiska termer. De rurala och urbana intressena
existerar istallet i storre utstrackning sida vid sida,
vilket har bidragit till att manga samhallsprocesser
blivit mer komplexa och svarstyrda. | skarvfragan
uppstar foljaktligen forvantningar pa att det inte ar
endast primarnaringen som berors, utan att det bor
finnas ett helt spektrum av intressen och intressenter
att beakta.

2.1. Det ekonomiska
systemets forandring

Sett ur ett langre tidsperspektiv kan férandringen av
det ekonomiska systemet de senaste tre artiondena
beskrivas som en férandring av produktionssystemet.
Industrialismen och det modernistiska samhalle som
framtradde pa 1900-talet férde med sig en snabb
ekonomisk tillvaxt. Det har fordistiska systemet byggde
pa nationella ekonomier som pa manga satt likriktades,
exempelvis genom att produktionen baserades pa
teknik som utlokaliserades i fabriksanlaggningar
runtom i landet. P& grund av en rad omstandigheter —
kanske framforallt den tilltagande globaliseringen och
utvecklingen av ny informationsteknologi — tappade
det fordistiska systemet fart och kom efter 1970-talet
successivt att omvandlas till det som kallats det
post-fordistiska systemet (Jessop 1993). | det har
systemet sker produktionen inte genom utlokalisering
av tekniska I6sningar utan genom att de tekniska
I6sningarna utvecklas regionalt i ett samspel mellan
foretag, myndigheter och forskningsinstitut enligt en
Triple Helix-modell. Medan det fordistiska systemet
var starkt top-down-baserat och stelt, sa ar det post-
fordistiska mer av karaktaren bottom-up och snabbt
foranderligt. | en globaliserad varld, dar féretag,
regioner och nationer tavlar pa en internationell
marknad, blir det fordistiska systemet for langsamt. Da
innovationer utvecklas 6verallt och i ndra samband med
produktionsprocessen kan foretag svara snabbare
pa forandrade marknadskrav @n nar nya tekniker
tas fram centralt i stora forskningsorganisationer och
sedan steg for steg kommer ner till den lokala nivan
och forst da anpassas till produktionsprocessen. Att
flytta ner innovationsutvecklingen till den regionala
och lokala nivan anses samtidigt vara fordelaktigt
for att ta fram innovationer, vilket vi strax skall
aterkomma till. | det har kapitlet skall forst framvéaxten



av kunskapssamhallet och det lokala samhallets
betydelse foér innovationsutveckling diskuteras.
Kapitlet fortsatter sedan med en ingaende redogorelse
for de ekonomiska férandringar som skett i rurala
omraden, namligen primarndringarnas minskande
betydelse och framvaxten av den multifunktionella
landsbygden, dar kulturellt betingade produkter och
tjanster fatt en allt storre roll. Kapitlet avslutas med
att diskutera de for skargarden specifika ekonomiska
forandringarna.

Kunskapssamhallet och
kulturifieringen av produkter

Den forandring som beskrivits ovan kan aven
uttryckas som ett skifte fran en industribaserad till en
kunskapsbaserad ekonomi. | kunskapsekonomin ar
bruket av kunskap centralt — den stora sarskillnaden
till industriekonomin ar att innovativ anvandning av
kunskap ar grunden for alla produktionsprocesser.
Konkurrenskraft skapas genom att olika typer av
kunskap mots och anvands for att forbattra produkter
och tjanster. Kunskapsekonomin har beskrivits som
bestaende av "produktion och tjanster som baseras
pa kunskapsintensiva aktiviteter vilka bidrar till en
accelererande utveckling av teknik och vetenskapliga
framsteg” (Powell & Snellman 2004:199, min
Oversattning). Det som framforallt karaktariserar
kunskapsekonomin ar anvandningen av alla tankbara
typer av kunskap, aven sadan kunskap som tidigare
inte ansetts ha nagot ekonomiskt varde (Halkier
et al. 2012:1771). | innovationsforskningen har
kombinationen av olika typer av kunskap identifierats
som speciellt fordelaktigt for att ta fram nya typer
av produkter och tjanster. Asheim et al. (2011) ger
matproduktionsprocessen som exempel pa den nya
typen av kunskapskombinationer, dar kunskap fran
det starkt akademiska forskningsfaltet bioteknik fatt
starkt inflytande. Ett allt stérre behov av kunskap i
produktionen forklaras ocksa av att produkter och
tjanster blir allt mer komplexa: exempelvis har den
traditionella skrivmaskinen och fingerskivetelefonen
bytts ut mot betydligt mer sofistikerade apparater i det
moderna kontoret.

For att kunna klassificera olika typer av kunskap
har Asheim et al. (2011) utvecklat tre olika kategorier,
sa kallade kunskapsbaser: analytisk, syntetisk och
symbolisk kunskap. De har kunskapsbaserna utgar
fran de principer och de resonemang genom vilka
kunskapen utvecklas. | korthet kommer analytisk
kunskap fran den tunga, vetenskapliga forskningen

som foljer vetenskapliga principer och dar resultatet ar
kodifierad kunskap. Syntetisk kunskap tas istallet fram
for att hitta praktiska I6sningar pa manskliga problem,
ofta med analytisk kunskap som bas. Skillnaden mellan
de har tva typerna av kunskap ar saledes parallell
med skillnaden mellan grundforskning och tillampad
forskning. Den tredje typen av kunskap, symbolisk
kunskap, ar den vars potentiella ekonomiska fordel
traditionellt forbisetts. Symbolisk kunskap bestar i
grunden av kulturproduktion och estetiska varden,
sasom exempelvis media, mode, design, storytelling,
marknadsforing och branding.

Den symboliska kunskapens roll i
produktutvecklingen blir allt storre — det ar till och med
mojligt att prata om en “kulturifiering” av produkter
(Nordberg 2017:43). En bas for produktutveckling
blir kunskapen om kunders behov, preferenser
och handlingsmoénster. Den spridning av kunskap
som informationstekniken har tillatit samt den
individualisering som varit en allmén trend i samhallet
har sammantaget gjort att konsumenter allt mera
soker identitetsskapande produkter, det vill saga
produkter som passar individens personlighet, den
subkultur personen tyr sig till eller till och med de
ideal och politiska asikter personen har (Normann
& Ramirez 2000). Arvidsson (2006:5) menar att
varumarket snarare an den fysiska produkten utgor
en vasentlig "kulturell resurs” for personen, och anses
vara en betydelsefull del av dennes identitet och liv (se
aven Elliott & Wattanasuwan 1998). Foretaget maste
darfor anvanda symbolisk kunskap da det skapar en
forstaelse for den kultur som finns i samhallet och for
vad konsumenten efterfrdgar, samt da det tar fram
I6sningar pa de har behoven.

Marknadsféringen och skapandet av varumarken,
for att ta ett exempel pa kulturifieringen, tar en allt
storre plats i produktionen. Fran och med 1980-talet
har den héar utvecklingen accelererat snabbt: det
finns berakningar pa att cirka 20 procent av foretags
varden var relaterade till varumarket pa 1980-talet,
medan det var sa hogt som 70 procent i ICT-sektorn
redan i mitten av 1990-talet (Arvidsson 2006:5). | en
tid da automatiseringen sanker produktionskostnader
kommer antagligen varumarkets andel av vardet att
fortsatta oka. Ett farskare exempel pa varumarkets
oOkande betydelse ar bolaget Nike, som under
2010-talet hojde priset pa sina skor i syfte att forstarka
produktens status i konsumenternas dgon. Istallet
for att folja den traditionella prissattningslogiken och
lagga till en viss andel pa produktionskostnaden
skapade Nike en “konsumentvarderingsekvation”



som satter priset enligt det anseende man vill ge
produkten (Kalla: just-style.com). Strategin har varit
framgangsrik: da prisnivan hojts med fem procent har
forsaljningsvolymen samtidigt 0kat med sju procent
(enligt bizjournals.com). iPhone ar ett annat liknande
och kanske till och med annu mer tydligt exempel
pa att produktens “status” har fatt en allt storre
betydelse. Det finns antydningar om att vinsten pa
varje sald iPhone kan vara sa hég som 45 procent
(Kalla: digitaltrends.com), en skyhdg profitnivd som
kan tolkas som en statushdjande metod.

Mobiltelefonens evolution ar i ovrigt en utmarkt
illustration av den tilltagande kulturifieringen av
produkter. De forsta mobiltelefonerna var klumpiga,
fyrkantiga apparater dar funktionaliteten lag i centrum.
Pa 1990-talet kom Nokia att leda utvecklingen genom
att framstalla betydligt mindre mobiler dar design och
innehall fick en storre betydelse, exempelvis i form
av utbytbara skal, nerladdningsbara ringsignaler
och annan media. Nasta steg i mobiltelefonens
evolution stod Apple for genom att introducera sin
iPhone. Smarttelefon-konceptet har inneburit att
designen och innehallet blivit till och med viktigare
an det tekniska utforandet, vilket framforallt kan
illustreras av den helt avgoérande betydelsen Apples
App store hade for iPhones framgang. Genom
App store kunde utomstdende aktoérer bidra med
applikationer, en strategi som gjorde att mangfalden
av anvandningsomraden for telefonen fullkomligt
exploderade. Med hjalp av anvandarstatistik fran
iPod och iTunes kunde Apple skapa sin produkt
utgadende fran de preferenser och handlingsménster
som kunderna foredragit — Apple utnyttjade saledes
sin symboliska kunskap om ungdomskultur for att
bland annat konstruera betydligt enklare menyer och
knappsystem an konkurrenterna (Laugesen & Yuan
2010). En smarttelefons framgang kommer naturligtvis
alltid att vara beroende av innovativa tekniska
I6sningar, men kombinationen och paketeringen
av de har Iésningarna ar daremot helt beroende av
symbolisk kunskap, dar ingenjérskunskap kombineras
med kunskap om media, ungdomskultur, branding
och design.

Innovationsutveckling och lokalsamhallets
betydelse

Som exemplen noga illustrerar far
sammanblandningen av olika typer av kunskap, och
framforallt den symboliska kunskapen, en allt storre

roll i innovations- och produktutveckling. Genom

ovan

begreppet Triple Helix (Etzkowitz & Leyesdorff
2000) har innovationsforskare velat illustrera hur
valfungerande innovationssystem ar beroende av
en tat samverkan mellan tre olika typer av regionala
aktorer, namligen forskningsorganisationer, foretag
och myndigheter, vilka &ven star for tre helt olika typer
av intressen och kunskaper. Innovationsutvecklingen
blir foljaktligen pa manga satt lokal: ekonomisk
utveckling genom industriella och regionala kluster
anses vara en stor konkurrensfordel, vilket betyder
att lokal kontext och lokala kunskapsnatverk far
betydelse (Porter 1998). Betydelsen av lokal kunskap
och sa kallad tyst kunskap lyfts ocksa fram allt mer,
vilket exempelvis kan ta form i ett direkt samarbete
mellan anvandare av en produkt och det foretag
som producerar den (se begreppet Quadruple Helix,
Carayannis & Campbell 2009). Tyst kunskap ar i
praktiken alltid lokal och &r av en typ som inte skrivs
ner (dvs. den kodifieras inte), utan den bestar av
kunskap férvarvad genom praktiska erfarenheter och
som oOverfors fran plats till plats eller fran generation
till generation genom informell direkt kontakt och
larandeprocesser. Ett exempel ar de praktiska
I6sningar arbetare pa verkstadsgolvet tar till for att
|6sa problem som inte kan forutses i planeringsskedet
av en produktionslinje. Overhuvudtaget &r det fraga
om att lokal kunskap om samhallet och manniskans
preferenser och satt att leva ska bidra till utvecklingen
av produkter och tjanster, vilket ju pa alla satt ter sig
naturligt eftersom att det ar méanniskor som de har
produkterna och tjansterna utvecklas fér. Genom att
inkludera det lokala samhallet kan aven den tysta
kunskapen utnyttjas i storre utstrackning.

Tyst kunskap kan aven bestd av fordelaktiga
socialiseringsprocesser som sociala normer och vanor,
med andra ord faktorer som hjalper till att starka sociala
relationer, tillit och social sammanhallning (Fonte 2008,
s.210). De kvaliteterna har i sin tur direkt inverkan pa
en plats eller en regions ekonomiska utveckling, pa
grund av att ett innovationssystems prestanda i stor
utstrackning ar beroende av just tillit och fungerande
relationer. Fordelen med de har faktorerna lyfts aven
fram i forskningen om entreprendrskap, som anses
vara beroende av sociala normer och ett fungerande
socialt och kulturellt stéd (Krueger & Brazeal 1994,
s.92). Bradford (2012, s.3—4) menar att en regions
ekonomiska utveckling ar beroende av den kollektiva
kapaciteten till innovationsutveckling, vilken faciliteras
genom organiserade sociala larandeprocesser dar
olika typer av intressenter utbyter erfarenheter.
Bradford anser ytterligare att motstandskraftiga lokala



samhallen (resilient communities) kannetecknas av
en platsbaserad utveckling, dar statens kodifierade
kunskap och den lokala tysta kunskapen mots, ofta
genom en medlande regional organisation. Horlings
& Marsden (2012, s.1-2) ser ett 6kande intresse
for platsbaserad utveckling, speciellt genom EU:s
olika utvecklingsprogram. Ray (1998 s.3) menar
att globaliseringen, med dess massproduktions—,
standardiserings- och likriktningslogik, har medfort
en exploatering av mer perifera samhallen, vilket
underminerat deras socioekonomiska vitalitet. Utsatta
och ekonomiskt svaga regioner kannetecknas ofta
av fa sociala kontakter och natverk, lag grad av
inklusion och tillit, Iag kvalitet pa service samt en lag
grad av entreprendrskap, och det har ar uttryckligen
faktorer som hanger samman och forstarker varandra.
Samtidigt ar en hog grad av inklusion, starka sociala
natverk och hog tillit kvaliteter som hojer det lokala
samhallets ekonomiska prestationsformaga genom att
de lokala styrkorna utnyttjas till fullo (Bradford 2012,
s.5). Pa sa satt ar ett lokalt samhalles utveckling och
ekonomiska barférmaga beroende av dess vitalitet
och valmaende, dess sociala relationer, tillit och
framtidstro. Den platsbaserade policyutvecklingen
kan ses som en respons pa den standardisering och
likriktning som globaliseringen medfort.

Primarnaringens minskande
betydelse och den multifunktionella
landsbygden

Globaliseringen av ekonomin har féljaktligen fort med
sig en forandring i produktionssystemet i vastvarlden
bestaende av, for det forsta, en decentralisering av
ekonomiska utvecklingsprocesser, for det andra,
en snabbt 6kande komplexitet med en véaxande
fokusering pa kunskap och kunskapsutveckling som
foljd. | det specifika foremalet for den har studien,
kust- och skargardsnaringar, syns de har generella
forandringarna ocksa. For att forstd de speciella
forutsattningar sddana omraden upplever maste aven
omvandlingen av den rurala ekonomin under den
aktuella tidsperioden studeras narmare.

Fran produktivism till en hallbar och
diversifierad rural ekonomi

Primarnaringarnas minskande andel av samhallets
ekonomi ar en valbekant trend. Den har férandringen
har i rurala omraden fort med sig en diversifiering
av ekonomin, och detsamma galler aven kust- och

skargardsomraden. Inom ruralsociologin beskrivs
utvecklingen under 1900-talet med termer som
produktivism, post-produktivism och ny-produktivism
(se Burton & Wilson 2012). Produktivismen radde
under efterkrigstiden och innebar att en trygg
livsmedelsforsorjning,
rimliga priser var malsattningar som sattes over
allt annat. Det har paradigmet foljde den fordistiska
industrialiseringslogiken, vilket i den rurala kontexten
betydde att en hojning av produktionsnivan i jordbruket
var statens primadra malsatining. Saledes lag
primarnaringarna i fokus; for skargardsborna utgjorde
fiskeriet &nnu en framtrddande del av hela det lokala
samhallets ekonomi. Fran 1970-talet och framat fick en
allman kansla for miljo, halsa och djurskydd fotfaste,
och da varlden pa 1990-talet upplevde 6verutbud av
livsmedel snarare an underutbud drogs slutsatsen
att de allvarliga miljoproblem som uppdagats var
mer alarmerande an livsmedelsproduktiviteten.
Den post-produktivistiska politik som framtradde
fick stora konsekvenser for landsbygden, dar
primarnaringarnas betydelse snabbt minskade
samtidigt som landsbygdens karaktéar blev allt mer
multifunktionell, &ven om det har var trender som
startat langt tidigare. Vid sidan av primarnaringarna
har verksamheter som fritidsboende, turism, olika
typer av féretagande och pendling blivit livsnédvandiga
inslag i landsbygdssamhallena, samtidigt som mer
perifera landsbygdsomraden snabbt har avfolkats.
Den specifika karaktaren pa den har diversifieringen
ska strax behandlas narmare. Efter den globala
livsmedelskrisen ar 2008 har ett nyvackt intresse
for produktivitet, en ny-produktivism, blivit synlig.
Slutsatsen har helt enkelt dragits att den globala
livsmedelsforsdrjningen kommer att kraftigt utmanas
i takt med att befolkningsmangden 6kar, och saledes
maste varlden se till att producera betydligt mera mat
an den nuvarande produktionsnivan. Det handlar
aven om att erhalla en férmaga att hantera kommande
omstallningsprocesser pa grund av naturresursbrister,
kanske framférallt energi. Ny-produktivismen skiljer
sig fran produktivismen pa avgoérande punkter.
Produktivismen satsade pa att producera livsmedel
utan nagon egentlig miljokonsekvensanalys, med stor
miljoférstéring och naturresursutarmning som foljd, ett
handelseforlopp det naturligtvis har dragits Iardomar
av. En annan aspekt som skiljer ny-produktivismen
frdn produktivismen ar att post-produktivismens
multifunktionalitet inte har férsvunnit nagonstans;
ny-produktivismen kan tolkas som en fortsattning

stabila marknader och



pa post-produktivismen men med ett storre fokus pa
produktivitet.

OECD,
(se Horlings & Marsden 2012), har benamnt den
beskrivna forandringen The New Rural Paradigm
(NRP). OECD menar att det har paradigmet innebar
en ny multisektor- och platsbaserad ansats till rural
utveckling, att det kraver narmare kopplingar mellan
rurala och urbana ekonomier och att rural utveckling
blir en naturlig del av den storre regionala utvecklingen.
I enlighet med logiken fér platsbaserad utveckling sa
innebar NRP pa samma satt ett storre fokus pa lokala
resurser, diversifierande utvecklingsinvesteringar och
exploatering av hittills outnyttjade resurser. Horlings
& Marsden (2012, s.3—4) menar att NRP har drivits
fram av framférallt tre faktorer:

1.Prispress i jordbruket kraver nya metoder,
samtidigt som ett krav pa hogre kvalitet och mer
naturliga varor och tjanster uppkommit. Darfor har
jordbrukare uppmuntrats att hoja foradlingsvardet
pa sina produkter, samt uppmuntrats till
multifunktionalitet.

2.Negativa miljokonsekvenser samt aterkommande
livsmedelsskandaler, som svininfluensan, mul-
och klévsjukan och hastkottskandalen, har gett
det industrialiserade jordbruket en dalig image

och féljaktligen drivit pa en efterfragan av eko- och

narprodukter.
3.Tillsammans med ett stigande valstand och milj6-

medvetenhet har de har faktorerna bidragit till en
allt stérre urban efterfragan pa nya rurala produk-
ter och tjanster (New Rural Goods and Services,

NRGS, se Andersson 2007), vilka kan omfatta

exempelvis olika typer av upplevelser, rekreation,

turism, lokalt anknutna produkter, festivaler etc.

Ray (1998, s.4) menar ytterligare att den globa-

la kapitalismen och dess massproduktionslogik

avlagsnat produkters och tjiansters identitet — en

"McDonaldisering” av produkter — vilket givit

upphov till en motreaktion i form av ett vaxande

intresse for kulturellt anstrukna produkter och
tjanster.

tilsammans med ett antal forskare

En viktig aspekt av den tilltagande urbana efterfragan
ar att det i viss utstrackning ar urbana manniskor
som flyttar ut till rurala miljéer och bérjar producera
nya typer av produkter och tjanster. Pa det har sattet
kommer urbana intressen in i det rurala, som blir
mer diversivt bade ekonomiskt och socialt, samtidigt
som de nya intressena har maktansprak (fragan
om makt behandlas mera ingéende i samband med

genomgangen av de sociala férandringarna langre
fram). Mitchell (2013:378—-379) menar att narhet fill
ett urbant omrade, investeringar av entreprendrer i
nya naringar och ett vackert ruralt landskap ar faktorer
som driver fram de nya typerna av naringar. Pa det
har sattet styrs omvandlingen dels av efterfragan
pa nya produkter, dels av ideologi, med andra ord
en vilja i regionen att bdérja producera nya typer av
varor och tjanster. NRP innebar framforallt en re-
territorialisering av produktionen, en reaktion pa
den standardiserande massproduktionslogiken. Re-
territorialiseringen medfér bland annat att jordbruket
far ett varde inte bara som en matproducerande
sektor, utan aven som en sektor som uppratthaller
ett multifunktionellt gront och vackert landskap. Med
andra ord mojliggor jordbruket andra produkter och
tjanster, NRGS, som ar beroende av ett traditionellt
oppet jordbrukslandskap (Horlings & Marsden 2012,
s.2). | fraga om havsomraden ar det mgjligt att tanka
sig att det traditionella fisket har en liknande funktion,
genom att uppratthalla sma fiskehamnar, farleder,
fiskehantverket och redskapen i sig, samt en produkt
(fisken) som kan vidareforadlas.

Vilka ar de nya rurala ndringarna?

Mitchell (2013) framstaller tre typer av rurala
ekonomier, dar de tva senare representerar de nya
rurala naringarna: 1) Task-scapes motsvaras av
jordbruk, farmer, fiskeri, gruvor, butiker, matféradling,
2) Heritage-scape ar nya typer av rurala produkter
och tjanster som riktar sig till konsumenter som
soker autenticitet, exempelvis handgjorda ravaror,
historiska gator och unika upplevelser, 3) Leisure-
scape bestar av olika ndjen och rekreation for de
som ar mer intresserade av yta an av autenticitet.
Mitchell konstaterar dock aven att de tre typerna
av ekonomier inte nodvandigtvis konkurrerar ut
varandra, vilket betyder att task-scape-naringar ofta
finns kvar och stéder den multifunktionella ekonomin.
Mitchell lyfter fram den perifera orten Ferryland i
Kanada som exempel, dar turistsdsongen ar sa kort
att det inte ar majligt att forlita sig enbart pa heritage-
scape, utan turismen blir en tilldggsnaring under
sasongen vid sidan av mer traditionella naringar som
tillverkningsindustri (Mitchell 2013, s.378-379). Pa
det har sattet stalls sdledes inte den traditionella och
nya ekonomin mot varandra 6verhuvudtaget, utan de
kompletterar varandra och skapar en ny ekonomisk
helhet.
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Horlings & Marsden (2012, s.11), som undersokt 62
rurala regioner runtom i Europa, beskriver de nya
naringarna som framforallt endogena, vilket betyder
att de baseras pa lokala och regionala resurser, ofta
utgéende fran tyst symbolisk kunskap som socio-
kulturella faktorer och regional identitet. Har handlar
det om nagot mer an bara en diversifiering av
jordbruksnéaringen — det ar andra aktorer som agerar
och som foljaktligen bidrar till en integrering av den
rurala utvecklingen med den storre regionala.
Utvecklingen av de rurala produkterna baseras
foljaktligen pa en stark koppling till det urbana. Figur
1 indelar de nya typerna av produkter enligt ett fyrfalt
med produkt- eller kulturbaserade varor pa ena axeln
och jordbruks- eller multisektorala produkter och
tjianster pa den andra. Jordbruksprodukter erbjuds
dels som hogkvalitativ mat genom exempelvis nagon
typ av direktforsaljning, dels som det som pa franska
kallas terroir-produkter, dar produkten berattar en
del av platsens historia, vilket innebar att platsens
identitet blivit en oskiljaktig del av produkten. Andra
typer av produkter framstalls genom att anvanda
tidigare outnyttjade lokala naturresurser, dar olika
typer av bio-energi ar ett framtradande exempel.
Det har ar séledes en del av den storre hallbarhets-
och atervinningstrend som ar synlig i samhallet
idag (Marsden 2009:120—122). Den sista kategorin
bestar av olika typer av besdksnaringar baserade pa
platsens specifika karaktar. Samtliga kategorier ar
sadana som kan tankas existera i en skargardsmiljo.
I den har rapporten kommer framforallt livsmedel,
kulturmarkta produkter och olika typer av upplevelser
att behandlas, eftersom att det ar dessa som i
forsta hand kan tankas bli paverkade av inflyttande
fagelkolonier, aven om det ar mojligt att tanka sig
att ocksa andra typer av naturresurser kommer allt
mera till anvandning i framtiden i en skargardsmiljo
(exempelvis vindkraft, vagkraft, odling av alger).
Kvalitetslivsmedel och terroirprodukter fangas
upp av narmatstrenden, som blivit allt mer allman i

Jordbruksprodukter

Produktionbaserad vara

Lokalt producerade
eller tjanst

Kulturbaserad vara eller
tjanst

kvalitetslivsmedel, ofta ekologiska.

Produktmarken som baseras pa
kulturell identitet, terroirprodukter.

vastvarlden under de senaste artiondena och ar
ett framtradande exempel pa vad NRP bestar av.
Narmatstrenden har sitt ursprung i statliga strategier
for att starka lokala ekonomier i USA. Europa hangde
senare pa, men har var trenden primart konsumentledd
genom en oOkande efterfragan pa kvalitativ mat
(Feldmann & Hamm 2015:153). En annan aspekt
av lokal matproduktion ar matsakerhet. Paloviita
et al. (2015) beskriver matsystemens sarbarhet
(Food system vulnerability) som ett nytt begrepp
i forvaltningen av matsystem. Utgangspunkten ar
att matsystem blir allt sarbarare ju mer globala och
komplexa de ar. Sarbarheten syns i handelser som
mul- och klévsjukan, enskilda naturkatastrofer som
orkanen Katrina, klimatférandringen, utarmningen av
naturresurser och en osaker tillgang till vatten och
andra ramaterial i jordbruket. Forfattarna tar det finska
matsystemet som exempel pa att aven ett synbarligen
tryggt system ar sarbart. Det finska systemet
karaktariseras av en hog etisk standard, bade
miljdmassigt och socialt. Det ar utsatt for en stigande
internationell konkurrens, globaliserade matnatverk,
o6kad matimport, minskande antal jordbruk samt
centralisering av mathantering, livsmedelsindustri
och -férsaljning. Paloviita et al. drar slutsatsen att
matsakerhet ar viktigt i det finska systemet av fyra
orsaker: 1) andelen importerad mat Okar, 2) bristen
pa inhemsk energi, kemikalier och foderproduktion
goér den egna matproduktionen beroende av import,
3) mathjalp ges i Finland pa vissa platser, delvis
pa grund av att tillgangen till mat férsamrats for att
bybutiker stangts speciellt i de Ostra delarna av
landet. Matsystemets sarbarhet kan foljaktligen
anvandas som ett argument for att utveckla mer
lokala matsystem.

Den radande narmatstrenden kan dock som sagt
framst harledas till férandringar av efterfragan snarare
an utbud. Vecchio (2010) refererar till studier gjorda i
flera europeiska lander och i USA och drar slutsatsen
att en vaxande efterfragan pa lokalproducerad

Multisektorala regionala produkter
och tjanster

Nya typer av produkter baserade pa
regionala naturresurser, exempelvis
bioenergi.

Place branding, bestksnaringar och
upplevelseindustri.

Figur 1. Kulturens och regionens roll i nya produkter och tjanster. Bearbetning av Horlings & Marsden (2012, s.12).
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genuin mat, kvalitet och kultur ar en global trend.
Manniche & Larsen (2012:401) pratar om en "quality
turn” pa matmarknaden dar konsumenter reagerar
pa den massproduktionslogik som redan beskrivits
ovan. Det finns en efterfragan pé transparens i
matproduktionssystemet, samtidigt som trender
som slowfood och ett intresse for regionala och
kulturella mattraditioner 6kar. Konsumenter foredrar
narmat for att de ar kritiska till import och en global
matmarknad, eller for att de vill ha fraschare och
mer hdgkvalitativ mat, eller en kombination av de
bada. Information och kunskap spelar en stor roll for
manniskors matval: de som sdker mer information
om matproduktionssystemet blir mer benagna att
efterfraga narmat, och samtidigt kan marknadsféring
och spridning av kunskap om matproduktion ge
samma effekt (Feldmann & Hamm 2015:153-156).
Feldmann & Hamm (2012:157) listar kvalitet, personlig
halsa, matsakerhet, miljé och en vilja att stdda den
lokala ekonomin som individuella motiv till att valja
narmat. Narmat ar ett bra exempel pa hur traditionella
naringsidkare tar till bade syntetisk och symbolisk
kunskap for att utveckla sin verksamhet. Manniche
& Larsen (2012) undersOker matproducenter pa
Bornholm, dar turismrelaterade aktiviteter inkluderar
direktkontakt med konsumenten i nagon form,
exempelvis genom direktforsaljning av en produkt
eller genom deltagande i en kulinarisk upplevelse.
Ett exempel pé det senare ar att konsumenten far
mojlighet att ata rokt fisk i ett traditionellt rokhus och
med tillgang till produktionsfaciliteter och guidade
turer. Manniche & Larsen (2012:406) menar att
narmatstrenden ar en del av terroir-trenden, och att
de Nordiska landerna lyckats utnyttja denna trend
genom att etablera konceptet "New Nordic Food”,
som till och med blivit ett kvalitetsmarke for bade
ravaror och matratter.

Place branding knyter samman lokala
produkter och tjanster

| de kulturellt betingade produkterna och tjansterna
kan vi se ett starkt inflytande av den symboliska
kunskap som redan beskrivits ingdende. Narmat och
kulturellt betingade livsmedel utgér har i basta fall
en del av en storre helhet. Bade i fraga om terroir-
produkter och besoksnaringar handlar det om att
den lokala identiteten blir basen for utveckling av
produkter och tjanster. Place branding ar i det har
sammanhanget ett relevant koncept som innebar en
medveten planering, utveckling och marknadsforing

av en plats identitet och image (Horlings & Marsden
2012, s.13). Jeannerat (2012, s.376) menar att en
place branding-strategi framforallt fungerar som en
signal till lokala aktérer att samordna sina varor och
tjanster till en helhet, ett lokalt tema. Temat fungerar
i sin tur som ett I6fte till potentiella besOkare om en
speciell typ av upplevelse. Place branding leder
saledes bade till att platsen far mer synlighet och att
nya produkter och tjanster utvecklas. Place branding
relaterar aven till diskussionen om innovation, tillit och
socialt kapital ovan, eftersom place branding kan ses
som en typ av innovationsutveckling som ar beroende
av just de har faktorerna. Med begreppet Culture
Economy framstalls den lokala kulturen som grunden
for socioekonomiskt valbefinnande, och lyfter aven
fram att en sociokulturell vitalitet pa lokal niva ger nya
mdjligheter for ekonomisk utveckling och innovationer
(Ray 1998:7). Samtidigt ar tillit och sammanhallning
sjalvklara biprodukter i en process som utvecklar
lokala symboler, lokal praxis och identitet. P& det
sattet kan place branding vara en viktig del av en plats-
baserad kapacitetsbyggande utvecklingsstrategi.

Ett annat relevant begrepp i sammanhanget ar
Experience Economy, som beskriver den nya typen
av upplevelsebaserad ekonomi som direkt beroende
av platsens kvalitet och identitet. Experience economy
har sitt ursprung i studier om konsumentbeteende
och kompletterar pa sa satt den har bilden genom
att lyfta fram konsumentens deltagande i ekonomin
(Lorentzen & Jeannerat 2012, s.364). Experience
economy kan aven ses som en respons pa den
kluster-baserade som
beskrivits ovan, vilken utgar fran global konkurrens
och varornas mobilitet, medan experience economy
utgar fran att aven konsumenterna blivit mer mobila
och att det ar upplevelsen snarare an konsumenten
som ar det stationara (Jeannerat 2012, s.371). | det
klusterbaserade konceptet ar platsens karaktar viktig
genom att dess natverk och kompetenser kommer
till anvandning i produktionssystemet och blir en
konkurrensfaktor i sig. Medan kluster-konceptet
innebar lokal utveckling och global forsaljning sa
ger experience economy det lokala en roll aven i
konsumtionen. Platsen blir en scen dar producenter
och konsumenter kan samspela. Manniche &
Larsen (2012:404) menar att produktionsfaktorer
i experience economy finns bade pa produktions-
och konsumtionssidan: naturliga, kulinariska och
historiska resurser (tillgang), samt kunskap, inkomst
och socialt kapital (efterfragan). Varors varde bestams
inte enbart av tillgang och efterfragan utan framforallt

innovationsutveckling
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av en social varderingsprocess dar producenter och
konsumenter koordinerar och mobiliserar resurser
for att komma fram till ett socioekonomiskt varde pa
produkten. Varderingen bestams i praktiken genom
j@mfoérelser: en produkt kan till exempel fa sitt varde
genom medieexponering eller nagot typ av pris
eller offentlig beddmning. | den kluster-fokuserade
utvecklingen ar teknisk vardering huvudsaken for en
varas konkurrenskraft, exempelvis i form av en bils
branslesnalhet eller en solcells effekt i forhallande
till pris (Jeannerat, 2012, s.373-374). For en
experience-produkt ar den tekniska varderingen
istallet i vissa fall till och med betydelsel6s: hur stor
del av vardet pa en kopp kaffe vid ett historiskt torg
ar egentligen kvaliteten pa just kaffet? Utveckling av
platsens kvalitet vid sidan av produktens och tjanstens
blir darfér viktigt och relaterar till place branding-
konceptet. Har handlar det om att utveckla helheten,
omfattande allt fran attraktiva butiker, kulturutbud, och
boende, till vackra natur- och kulturlandskap.

Nya former av ekonomiska aktiviteter
i skargarden

En skargardsmiljo motsvarar sjalvfallet natur- och
kulturlandskap som kan inhysa besd6ksnaringar. En
traditionell skargardsbygd omfattar traditioner och
produkter som stoder upplevelseindustrin. | det har
sammanhanget kan vardet av att vistas i naturen och
nara havet lyftas fram. Tillgang till bade gréna och
bld omraden i rekreationssyfte har visat sig ha stor
betydelse for manniskans fysiska och mentala halsa
pa sa satt att sidana omraden underlattar bade mental
och fysisk aterhamtning (Nutsford et al. 2016). Nutford
et al. beskriver hur gréna och bla omraden erkants
av forskningen som terapeutiska genom att minska
psykologisk stress. Det spekuleras i att orsaken kan
vara att manniskans hjarna ar programmerad att
processa naturliga miljder framom byggda sadana,
och att da naturliga miljder processas effektivare
erbjuder de en storre maojlighet till avslappning. Vidare
refererar Nutsford et al. (2016:71) till metastudier
(bland annat Volker & Kistemann 2013 och Laumann
et al. 2003) som visar att speciellt kustmiljoer bidrar till
forbattrad halsa och forhojd uppmarksamhetsformaga.
Havsutsikt ar aven nagot som kraftigt hojer vardet pa
fastigheter (Nutsford et al. 2016:71). Nutsford et al.
(2016:74) genomfor en sallsynt kvantitativ studie av
fordelarna med vattenomraden intill bebyggelse och
kan konstatera att dessa associeras signifikant med
lagre psykologisk stress. Rekreationsvardet i en

skargardsmiljo bor saledes inte forbises: forskningen
som berdr Green Care och Blue Care vaxer snabbt i
omfattning (se exempelvis Barton et al. 2016).

Ett tydligt exempel pa att den diversifierade
ekonomin tillsammans med den nya
innovationsutvecklingslogiken har bdrjat gora
avtryck ocksa i kust- och skargardsomraden ar EU:s
havsrelaterade Bla tillvaxt-program. Bla tillvaxt ar
en del av EU:s stdrre innovationsprogram Horizon
2020, och foljaktligen betonas att ekonomisk
utveckling i havsomraden ska uppnas genom just
innovationsutveckling. Med Bla tillvaxt-programmet
vill EU "fokusera pa hur ny teknik kan leda till en
produktiv anvandning av havsresurser, skapa
hallbar tillvaxt och arbetstillfadllen och samtidigt
sakerstalla att aven framtida generationer kan ha
nytta av dessa resurser” (Europeiska kommissionen
2014, s.6). Utgangspunkten ar saledes att ett hav
ar som allra mest produktivt nar det ar valmaende.
Vid sidan av teknisk och lokal kunskap blir aven
kunskapen om de naturliga forhallandena central for
produktutvecklingen:

“Innovation inom den bla ekonomin bromsas
av brist pa information om havet, havsbottnen
och det liv som finns dér. Okade kunskaper
om vara hav kommer att frémja tillvaxt

inom den bla ekonomin, genom béade béttre
kunskaper om de resurser som finns dér och
Okad férstaelse av hur de kan anvédndas,
samtidigt som vi kan uppné vara miljémal”
(Europeiska kommissionen 2014, s. 3).

Bla tillvaxt ar darfor ett bra exempel pa hur olika typer
av kunskap och kompetenser samarbetar for att ta
fram nya typer av I8sningar. | ett havsomrade kan man
tanka sig att resultatet blir allt fran nya typer av fisk-
eller vattenvaxtbaserade produkter (exempelvis mat,
klader, 1dkemedel) till energi- och mineralutvinning
och rekreations- och upplevelseprodukter.
Fiskeribranschen, en traditionell primarnaring,
ar aven den pavag att utvecklas i enlighet med de
stromningar som beskrivits. Utvecklingsstrategier pa
EU-, nationell och regional niva lyfter fram behovet av
att utveckla och férnya hela vardekedjan. Europeiska
havs- och fiskerifondens operativa program for
Finland 2014-2020 lyfter exempelvis fram att
en “fornyelse av branschen understéds genom
att rikta finansiering till hallbar och tillvaxtinriktad
foretagsverksamhet och malinriktade innovationer
genom omfattande och mangariga program” (Jord-
och skogsbruksministeriet 2015), bland annat i syfte



att skapa nya affarsméjligheter i form av nya typer
av produkter och turismrelaterade tjanster. Den
finska skargardsdelegationen presenterar liknande
malsattningar:

“utveckla mérkesprodukter, h6ja
féradlingsgrad, férbéttra marknadsféring,
utbilda fiskare fér smaskalig féradling
och direktférséljning, ta fram
fiskmarknadsevenemang for att frimja
direktférséljining och skargardskultur’(
Skérgardsdelegationen 2012 s. 24).

| Osterbottens  Kustaktionsgrupps strategi
Osterbottens kusttrakter 2020 — Gréna naringar pa en
bla aker ses kultur och traditioner som faktorer som

kan utveckla fiskerinaringen:

Nya majligheter till diversifiering bér sékas
inom framfér allt servicendringarna ... Kultur
och traditioner i kombination med fisket ar
en mojlig framgangsmodell. Temaveckor,
happenings och andra aktiviteter stérker
sammanhallningen i kustbyarna ...
tillvaratagandet av biprodukter av fisk sasom
fiskskinn” (KAG 2014 s.10—-11).

Saledes kan det konstateras att strategier pa
flera nivaer ser en potential for narmat och terroir-
liknande produkter i skargardsmiljon. Det traditionella
yrkesfisket forvantas delta i foradlingsprocessen och
presentationen av en skargardsanknuten produkt,
medan branschen i sig forvantas bli mer diversiv.
Teh & Sumaila (2013) menar att fiskeribranschens
ekonomiska tyngd globalt sett ofta underskattas
eftersom det ofta inte finns data pé arbetstillfallen med
indirekt koppling till fiskeriet. Forfattarna estimerar
att det i Europa finns 800 000 (+-71 000) personer
som direkt far sin utkomst fran fiskeriet, medan det
finns hela 1 700 000 (+-160 000) personer som
far sin utkomst indirekt. Att berdkna ekonomiska
konsekvenser utgaende enbart fran yrkesfiskares
inkomstforluster blir foljaktligen gravt missvisande
enbart utgaende fran det har férhallandet. Angaende
fritidfisket sa konstaterade Varjapuro & Salmi (2003:

232) ar 2003 att medan sportfisket minskade en aning
i Europa sa 6kade samtidigt intresset for fritidsfiske i
Finland vid den har tiden. Husbehovsfisket var speciellt
viktigt i de Nordiska landerna, som 6verhuvudtaget
utmarkte sig i fraga om fritidsfiske. | Finland
raknades hela 42 procent av befolkningen i nagon
man agna sig at fritidsfiske, medan motsvarande
siffra fér Sverige var 27 procent och for Norge 21
procent. Ovriga Europeiska lander lag samtliga
under 10 procent. Fritidsfiskets betydelse i Finland
kan saledes konstateras vara mycket omfattande.
Farskare data fran ar 2010 sager att 1,5—1,7 miljoner
manniskor agnar sig at fritidsfiske, medan 50 000
anser att fritidsfiske ar deras viktigaste eller nastan
viktigaste fritidssysselsattning (Riista- ja kalatalouden
tutkimuslaitos 2011). Samtidigt kan det konstateras att
fritidsfisket har minskat under det senaste decenniet,
speciellt vad galler natfisket. Orsaken till minskningen
finns det dock inga uppgifter om (mera om fritidsfisket
i kapitel 4). Dock utgor annu fritidsfisket en vasentlig
del av finlandarens fritidssysselsattning. Exempelvis
uppgar fritidsfiskad fisk till 45% av all konsumerad
inhemsk fisk i Finland (Eskelinen & Seppanen
2014:18). Den har slutsatsen stdds aven av RKTL:s
sammanstallning av fritids- och yrkesfisket (Nylander
2014). | Tabell 1 ses en jamférelse av fangster for
fritidsfiske och yrkesfiske under ar 2012 respektive
2013 for fyra fiskarter som ar populara for fritidsfiske
i Finland. Medan fangsten av sik ar bara aningen
hogre for yrkesfisket sa fangas det dubbelt mera gos
och abborre i fritidsfisket, och gadda till och med fem
ganger mera.

Fritidsfiskets halsoframjande effekter
omfatta forbattrat fysiskt, psykiskt, socialt och kulturellt
valmaende (Eskelinen & Seppanen 2014:19). Korpela
& Paronen (2012) lyfter fram att rekreation i naturen
bidrar till valmaende genom att forbattra humoret
och motverka stress. Fritidsfiske kan bade vara en
socialt viktig aktivitet och en sallsynt mdojlighet for
manniskor att vara ensamma. Fritidsfiske anses aven
ge ekonomiska fordelar genom bland annat turisters
konsumtion samt férsaljning och tillverkning av
fiskeredskap (Eskelinen & Seppanen 2014:21).

anses

Tabell 1. Kilogram fangst av fyra utvalda fiskarter i finska havsomraden genom yrkesfiske ar 2013 och fritidsfiske ar 2012. Fran

RKTL (Nylander 2014:5;9).

Yrkesfiske 2013 (kilogram)

Fritidsfiske 2012 (kilogram)

Gadda 244000 1044000
Sik 687000 527000
Abborre 833000 1552000
Gos 308000 689000
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Fritidsboendet i Finland har helt naturligt ett nara
samband med fritidsfisket eftersom de flesta
fritidsstugor ligger vid en strand. Den rika forekomsten
av fritidsstugor och deras lokala betydelse illustreras
val i Miljocentralens rapport Vapaa-ajan asuminen
Suomessa utgiven ar 2015 (Adamiak et al. 2015).
Har konstateras det att det finns 499 000 fritidsstugor
i landet och att omkring halften av den finlandska
befolkningen anvander fritidsstugor regelbundet
(Adamiak et al. 2015:50). | rapporten jamférs antalet
fritidsstugor per tusen invanare i ett urval av lander,
fijorton europeiska och dessutom Nya Zeeland och
USA. Finland har det hogsta jamforelsevardet av
alla, 91, tatt foljt av Portugal pa 90 och Norge pa
87, medan Sveriges varde ar 75, Danmarks 39 och
USA:s endast 15 (Adamiak et al. 2015:8). | den har
rapportens sammanhang ar det aven viktigt att notera
att den hogsta densiteten av fritidsstugor i Finland
finns langs med kusten och att densiteten ar som
allra hogst i skérgardarna kring Vasa och Abo. Den
snabbaste tillvaxten av antalet fritidsstugor under
aren 2003-2013 aterfinns dessutom langs med
den Osterbottniska kusten (Adamiak et al. 2015:10).
For att reda ut den lokala ekonomiska effekten av
fritidsboende skickade Adamiak et al. ut enkater till
bade fritidsboende och till kommunala tjansteman.
Fritidsboende fick kryssa i den service de tyckte
var viktigast pa fritidsorten. Matbutiker listades som
allra viktigast, allts& en sadan verksamhet som ger
direkt lokal ekonomisk nytta. Annan viktig service var
halsovard och brand- och raddningstjanst, och hogt
upp kom aven kop av livsmedel direkt fran producenter
(Adamiak et al. 2015:33). Kommunerna fick vardera
vilken typ av nytta fritidsboendet bidrog mest till, och
den ekonomiska nyttan varderades hogst, strax fore
social nytta. Den ekonomiska nyttan ansags framst
utgoras av inkomster till det lokala naringslivet, foljt av
skatteinkomster och olika avgifter samt bibehallande
eller hdjning av mark- och fastighetspriser. Skapande
av nya arbetsplatser, nya investeringar och lockande
av turister till kommunen rankades lagre men anda
som betydande fordelar (Adamiak et al. 2015:40). Hela
88 procent av kommunerna framjar fritidsboende pa
ett eller annat satt, medan 60 procent har en regelratt
strategi for utveckling av fritidsboendet i kommunen.
Kommunerna fick aven beddma olika naringars
betydelse for kommunen. | det hdr sammanhanget
ar det nodvandigt att komma ihag att enkaten
skickades ut till samtliga kommuner i landet, saledes
inte enbart till de med ett omfattande fritidsboende.
Anda rankades fritidsboendet hégre dn exempelvis

skogsbruket. Fritidsboendet fick ett medelvarde pa
3,4 pa en skala fran 1 till 5, vilket ar aningen under
snittet for de naringar som rankades. Viktigast
ansags foretagande vara (4,7), foljt av detaljhandel
och service (4,3), turism (3,8) och jordbruk (3,8). |
rapporten noterades det samtidigt att fritidsboendets
betydelse varierar kraftigt mellan kommunerna, men
att det bedéms vara utan betydelse endast i ett fatal.

Den diversifiering av landsbygden som beskrivits
ovan syns tydligt ocksa i det har sammanhanget i form
av en kraftig tillvaxt av fritidsstugor under de senaste
30 aren, fran knappt under 200 000 stycken ar 1970
till dagens 499 000 (Adamiak et al. 2015:9). Siffrorna
visar att i omradena med en hodg andel av fritidsstugor,
primart langs med kusten och i Insjofinland, har
fritidsboendet haft stor paverkan pa bade den
lokala ekonomin och pa de lokala intresse- och
maktforhallandena, eftersom det knappast ar fraga
om att lokalbefolkningen har utokat sitt fritidsagande
i en sadan omfattning. Mer om de férandrade
maktférhallandena och sociala forhallandena foljer i
de kommande kapitlen.

Den post-industriella ekonomin och
skarvfragan

Den postindustriella ekonomiska strukturen bygger
foljaktligen allt mera pa natverk och samspel mellan
aktorer fran offentliga, privata saval som civila
samhallssektorer. Medan ekonomisk utveckling under
den industriella eran i stor utstrackning baserades
pa modeller framtagna pa nationell niva eller i stora
forskningsorganisationer, sa far de har modellerna i
den nuvarande post-industriella epoken sallskap av
lokalt framtagna losningar. Produkter och tjanster
har blivit ingjutna med kultur, vilket staller krav pa att
innovationsprocesser har starka och kontinuerliga
[ankar till kunskapskallor med erfarenhet av manskliga
foreteelser. Lokal kunskap och tyst kunskap far
pa det har sattet en sjalvklar roll i utvecklingen av
produkter och tjanster. Allt det har staller samtidigt
ocksa krav pa fungerande sociala natverk, pa tillit
inom lokala samfund och tillit mellan samfund,
organisationer, myndigheter och féretag. Tillit ar i
sig en form av tyst kunskap som har ett betydande
varde bade i produktutveckling och for samhallets
entreprendrsanda, medan lag tillit ar ett kdnnetecken
pa utsatta och ekonomiskt efterblivna lokala
samfund (se Figur 2). Den finska skarvhanteringens
lasning till primarnaringar ter sig i skenet av den har
diskussionen apart: om skarvens verkliga ekonomiska



skador skall bedémas borde fokus snarast riktas till
paverkan pa samhallets sociala och kulturella vitalitet
an till samband mellan skarvens diet, fiskbestand och
yrkesfiskets fangst, vilket varit standardférfarandet
sahar langt.

Angaende den ekonomiska utvecklingen i
kustomraden kan det utgaende fran ovanstaende
beskrivning antas att utvecklingen av nya typer
av naringar och aktiviteter allt mera kommer att
involvera produkter och tjanster framtagna i enlighet
med koncept som experience economy och bla
tillvaxt. Det ar fraga om en decentralisering och
re-territorialisering av produktutvecklingen aven i
skargarden, dar lokala resurser, som till exempel
rekreationsmojligheter (i form av naturupplevelser),
naturresurser (till exempel vacker och lugn miljo, rent
vatten, halsosam fisk), samt traditioner (exempelvis
smaskaligt fiske och fiskrokning) blir grundldggande
byggstenar. Sannolikheten att skarven paverkar
ovannamnda element ar, som det kommer att visa
sig i senare kapitel, antagligen jamforbar med att
yrkesfisket paverkas.

2.2. Forandring av samhallets
styrning

| diskussionen om de ekonomiskt betingade
férandringarna ovan har komplexiteten varit ett
grundldggande och pa manga satt oundvikligt
tema. Den har tilltagande komplexiteten ar aven
det element som gjort samhallets utveckling allt
mer svarforutspabar — och foljaktligen ocksa allt
mer svarstyrd. Det har kapitlet skall redogéra for

Produkter kulturifieras
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de faktorer som orsakat att samhallet blivit mer
svarstyrt: framforallt den 6kande komplexiteten och
den representativa demokratins kris, vilket omfattar
aven faktorer som globalisering och flernivastyrning,
individualisering och de 6kande tempot i samhallet.
Sammantaget har de har faktorerna gjort att det
traditionella byrakratiska representativa demokratiska
systemet blivit allt mer missanpassat for det samhalle
det ar tankt att styra, och darfér har governance-
natverk och olika former av deltagande introducerats
som l6sningar. Kapitlet ger dven en beskrivning av
miljoférvaltningen i syfte att exemplifiera foérsoken till
introduktion av olika typer av deltagandeformer: det
har visat sig problematiskt att inkorporera sadant
direkt deltagande i ett traditionellt hierarkiskt system.
Kapitlet beskriver sedan manniska-naturkonflikter
med fiskendringen som specifikt exempel. For att visa
pa i vilken riktning miljéférvaltningen utvecklas for
framtiden avslutas kapitlet med en redogérelse for nya
ansatser att dverbrygga de har styrningsproblemen.
Innan vi bérjar med att studera komplexitetens inverkan
bor vi dock for en stund atervanda till forandringarna
i det ekonomiska systemet i ett forsok att forsta pa
vilket satt den ekonomiska globaliseringen bidragit till
svarstyrdheten.

Det ekonomiska systemets globalisering har
onekligen gjort den samhalleliga styrningen svarare,
vilket bland annat hanger samman med férandringen
av produktionssystemet fran fordism till post-fordism.
Den har férandringen innebar att staten i praktiken tar
bort handen fran produktutvecklingen, vilket betyder
att styrningen begransas till framforallt beviljande av
stdd och finansiering av utvecklingsprojekt, medan

Innovationsutvecklingen
decentraliseras

U

Symbolisk kunskap vid sidan av analytisk och
syntetisk kunskap

Tyst/lokal kunskap vid sidan av kodifierad
kunskap

U

Tillit/sociala ndtverk far central betydelse for lokal
ekonomisk utveckling

Figur 2. | den post-industriella ekonomin far tillit och sociala natverk betydelse for den lokala ekonomiska utvecklingen.
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det ar foretag och forskningsinstitut som ska sta
for impulser och innovativt tankande. Under det
fordistiska systemet var det staten som utlokaliserade
tekniska l0sningar, vilket var ett mycket lampligt
system for sin tid eftersom samhallsutveckling da
framférallt handlade om att modernisera ett samhalle
som annu var starkt praglat av primarnaringar.
Den ekonomiska politiken och styrningen av den
ekonomiska utvecklingen var pa den tiden relativt
enkel och politikerna hade till stora delar méjlighet att
genomféra den ekonomiska politik de gatt till val pa.
Nar de nationella ekonomierna 6ppnades blev det har
systemet dock for langsamt for att produkterna skulle
kunna konkurrera pa en global marknad som inte ger
rum fér den tidsatgang som politiska beslut kraver. Det
post-fordistiska produktionssystemet innebar saledes
ur politikens synvinkel att paverkningsmoéjligheterna blir
kraftigt beskurna: politiken kan enbart paverka genom
att ge forutsattningar for ekonomisk verksamhet,
som att bygga infrastruktur, satsa pa utbildning eller
finansiera utvecklingsprojekt (Jessop 1993). Nar
politiker gar till val genom att lova fler jobbtillfallen
ar saledes ett sadant I6fte i betydligt hogre grad an
tidigare en ringa férhoppning. Globaliseringen av
ekonomin har samtidigt gjort att ekonomiska regioner,
snarare an administrativa enheter som kommuner,
regioner eller nationer, konkurrerar om sin dverlevnad
pa en global marknad. Nar lokala samhallen forsoker
utveckla sitt naringsliv far administrativa granser
sekundar betydelse, och det ar istéllet de funktionella
granserna som far betydelse (Herrschel 2011). De
har funktionella regionernas geografiska utstrackning
foljer inte de administrativa granserna, och foljer
saledes heller inte de demokratiska legitimitetskanaler
som representativa val av kommunala, regionala
och statliga beslutsfattare ger. Exempelvis kan den
ekonomiska utvecklingen begransas geografiskt av
pendlingsomradet till en storre stad, vilket i praktiken
kan korsa kommunala, regionala och till och med
nationella administrativa granser. Vasa-regionen
i Osterbotten ar ett bra exempel, dar funktionella
handlingsmonster gar éver gransen till Sverige, medan
den perifera sédra delen av landskapet samtidigt allt
mer lamnar utanfér de ekonomiska stromningarna.
Stora stadder med egna ekonomiska muskler far allt
storre mojlighet att sa att saga ga sin egen vag, aven
visavi den demokratiskt valda statliga regeringen.

En accelererande komplexitet

Ekonomins globalisering kan i det har sammanhanget
ses som ett uttryck for samhallets accelererande
komplexitet. Ett pedagogiskt exempel pa den 6kande
komplexiteten &ar sattet pa vilket produkter och
produktionsprocesser forandrats. Antalet komponenter
i produkter blir allt storre, vilket redan exemplifierats
ovan med utvecklingen av mobiltelefoner. Powell
& Snellman (2004:201) beskriver forandringen av
biltillverkningsprocessen, som under tidigt 1900-tal
framst handlade om metallarbete, men som under
senare ar kommit att involvera aven datateknik och
sofistikerad programvara. Urry (2005) illustrerar
produkternas tilltagande komplexitet genom att
jamféra en 1800-talsmuskét med 51 komponenter
och en rymdraket med tio miljoner komponenter.
Urry (2005:3) jamfoér aven situationen ar 1970, da
de vardefullaste produkterna i varldshandeln var
relativt enkla och tillverkade genom férhallandevis
enkla processer, medan nastan tva tredjedelar av
de vardefullaste produkterna i slutet av 1990-talet
var komplexa produkter producerade genom lika
komplexa tillverkningsprocesser. Den har 6kningen
av produktens komplexitet tillsammans med
globaliseringen av varldshandeln medfér samtidigt att
produktionsprocesser blir ndrapa oandligt komplexa
med underleverantérskedjor som stracker sig kring
hela jordklotet.

Komplexitetens 6kning tar ingalunda sig uttryck
enbart i produkter och ekonomiska processer, utan
syns overallt i samhallet: Taylor (2003:4) menar till
och med att samhallsutveckling som fenomen innebar
oOkande komplexitet, och att det har ar ett kannetecken
pa utveckling genom hela mansklighetens historia.
Samtidigt har forskare identifierat en “complexity
turn”, vilket innebar en acceleration av komplexiteten,
fran 1990-talet och framat (Urry 2005). Den 6kande
takten kan framférallt harledas till datorernas och
internets intdg och den informationsrevolution som
de astadkommit (Taylor 2003), vilket aven starkt
bidragit till den kunskapsekonomi som existerar
idag. Helt oberoende av att den ekonomiska
politiken under de senaste artiondena varit
inriktad pa att avlagsna granser sa har den nya
informationstekniken globaliserat manniskans satt
att tdnka och agera pa genom att i princip koppla
samman hela manskligheten i informationsnatverk.
Enbart omfattningen av de natverk som tekniken givit
upphov till, bestdende av bland annat tva miljarder
smart-telefoner och 3,5 miljarder internetanvandare



(Kalla: Worldometers), har gjort att de potentiella
informationsvagarna och kunskapskombinationerna
blivit mer eller mindre oandliga. Nasta steg i den har
utvecklingen tycks vara det som kallas Internet of
Things, ett tekniskt framsteg som kommer att koppla
samman féremal med varandra — och med manniskor
— och pa det sattet exponentiellt forstora de befintliga
informationsnatverken och mangden information som
fardas i varlden. Informationstekniken sammanbinder
allt fran multinationella bolag till olika former av
intresserdrelser, och reaktionerna pa handelser och
trender blir blixtsnabba. Medan exempelvis media-
och finansvarlden i nagon man har haft maojlighet att
utnyttja den nya tekniken och hanga med i det allt
snabbare tempot sa har den politiska sfaren hamnat
vid sidan av den har accelerationen. Beslutsprocesser
ar helt enkelt av den karaktaren att de tar tid, och
foljaktligen blir den politiska reaktionen pa handelser
som sker i betydligt snabbare system ibland hopplost
sen, vilket naturligtvis forsvarar det politiska systemets
mojligheter att styra (Laux 2011). Ett svar pa det har
problemet ar styrning av governance-natverk, ett
fenomen som strax ska presenteras narmare.

Det kan pastas att det ar fraga om en total
demokratisering av kunskap som internetrevolutionen
fort med sig. Kunskap har ploétsligt blivit var mans
egendom istallet for ett privilegium for enbart eliten.
Det ligger en stor potential i att influenser och idéer
kan fléda fritt, vilken ratt hanterad kan vara férdelaktig
pa manga satt, men samtidigt har det en baksida i
att "intressebubblor” Iatt skapas utanfér den allmanna
debatten dar de som tycker lika samlas medan
oliktdnkare skarmas bort. Resultatet kan bli att det
kritiska tankandet i sig utmanas. Bronner (2013) har
visat att hogre utbildning inte per automatik ger storre
tillit till forskningsresultat, utan snarare tvartom, att
manniskor som har tillgang till kunskap kanner sig
bemaktigade att kritisera aven etablerad vetenskap.
Det har fenomenet ar en del av den Okande
individualiseringen och reflexiviteten i samhallet (se till
exempel Beck et al. 1994), som i praktiken innebar att
politiker och tjdnsteman maste hantera samhalleliga
fragor pa ett annat satt an tidigare da den offentliga
debatten fordes i ett fatal nationella medier och da
kunskapen som eliten forde fram i stor utstrackning
upplevdes som sanning av den stora merparten av
folket. Det ligger nara till hands att tdnka sig att det
kravs en storre narhet och inkludering i samhalleliga
fragor for att hantera den har bangstyrigheten, och pa
det sattet finna metoder att utnyttja den kompetens en
utbildad befolkning besitter.

En annan vasentlig komplicerande faktor ar
att flernivastyrningen (pa engelska Multi-Level
Governance, se till exempel Bache 2012) fatt en
allt storre genklang i den globaliserade varlden.
"Multi-level’-delen syftar pa att enskilda nivaer inte
langre kan styra oberoende av varandra utan att ett
vertikalt natverkande kravs, medan “governance”
syftar pa horisontella natverk dar aktorer fran alla
samhallssektorer samarbetar. Flernivastyrningen har
uppkommit dels pa grund av ett behov att koordinera
frdgor pa en hogre nivd an den nationella, dels pa
grund av det motsatta fenomenet, ett behov av att
anpassa beslut enligt lokala omstandigheter, vilket
bland annat beskrivs genom den platsbaserade
utvecklingstrenden ovan, samt genom termer som
decentralisering och regionalisering (se till exempel
Saito 2011; Keating 1998). Det kanske basta exemplet
pa flernivastyrningen ar Europeiska Unionen, som
fungerar enligt subsidiaritetsprincipen, det vill saga
principen om att fragor ska behandlas pa nivaer sa
lagt ner i hierarkin som majligt. Flernivastyrningen i
EU innebar att nationalstaterna till en del har tappat
befogenheter pa bekostnad av unionsnivan, och
samtidigt har en del makt aven férsvunnit nerat till
den regionala nivan, framforallt genom unionens
utvecklingsprogram och projektmedel vars anvandning
slinker forbi statens inflytande (Bache 2012:629).
Nationalstaten maste séaledes sta tillbaka for bade
regionala viljor och EU-direktiv, samt aven for andra
internationella 6verenskommelser, kanske framforallt
genom medlemsskapet i Forenta Nationerna. Saledes
racker den nationella arenan for debatt och politik
inte langre till, utan férgreningar, maktansprak och
paverkningskanaler stracker sig mellan nivaer, fran det
lokala upp till det internationella. Lagstiftningsomradet
ar ett exempel, dar en utveckling fran mindre specifika
till mer ramsattande regelverk ar synlig (se ex. Pestoff
2012:368). | Europa ar forstds EU-lagstiftningen ett
starkt bevis pa det har, men aven nationella direktiv
[@mnar allt mer utrymme at regionala tjansteman att
tolka och anpassa beslut, vilket delvis har avskarmat
output-sidan av demokratiprocessen fran de valda
beslutsfattarna. Akerman et al. (2005) menar att en
Oversattningsprocess (translation) alltid genomférs da
nationell eller dvernationell policy ska implementeras
lokalt. Det Oversattningsarbete som kravs i
implementeringen blir pa det har sattet frikopplad
fran de representativa organen, och darfor har det
gjorts forsok att parera det har demokratiunderskottet
genom olika typer av deltagandeprocesser, dar
intressenter, foretag, foreningar och vanliga
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medborgare har kunnat delta. Den underliggande
tankegangen ar att integreringen av kunskapen om
de lokala forhallandena ger battre beslut. Deltagande
och samverkan ger legitimitet at beslut och
understdoder ocksa implementeringen, vilket vi strax
ska aterkomma till.

Den representativa demokratins
kris och framvaxten av governance-
natverk

Styrningens problematik ar saledes synlig pa

atminstone fem satt:

* Den globaliserade ekonomin begransar den
nationella ekonomiska politikens inflytande

» Funktionella natverk vaxer fram utan att beakta
administrativa granser, vilket dels gor att den
demokratiska legitimiteten blir oklar, dels att den
regionala diversiteten inom lander okar

* Flernivastyrning med beslutsarenor bade
ovanfoér och nedanfér nationalstaten komplicerar
beslutsfattandet och regelverkens tolkning

« Individualiseringen och reflexiviteten i samhallet
tilltar och forstarks av informationstekniken, vilket
gor att mangfalden av intressen som bor beaktas i
olika fragor 6kar, samt att beslutens legitimitet allt
oftare ifragasatts

* Informationstekniken bidrar aven till att farten
Okar i samhallet, samtidigt som demokratiska
processer nastan per definition ar langsamma och
foljaktligen har svart att hanga med i utvecklingen

De namnda faktorerna ar knappast en uttdmmande
lista Over de férandringar som ar synliga idag, men
de belyser i alla fall centrala delar av de svarigheter
den demokratiska styrningen star infér. Samhallets
vaxande komplexitet ar en grundlaggande drivkraft for
den valkanda kris som det representativa demokratiska
systemet upplevt under de senaste artiondena,
med standigt sjunkande rostningsdeltagande,
Okat politikerférakt och samtidigt 6kande stod for
populistiska rorelser. Under en stor del av 1900-talet —
forskare brukar ange tidsperioden fran omkring ar 1900
till ndgon gang i mitten pa 1970-talet (Manin 2002)
— fungerade den representativa demokratin enligt
det som brukar kallas partidemokrati. Partidemokrati
innebar att partierna innehade en central position i
politiken, framom de individuella politikerna. Aven om
partiledarens roll var central sa fungerade partiledarna
forst och framst som partiapparatens sprakroér, och
det var partiets partiprogram som lag i forgrunden.
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Antalet personer som engagerade sig i politiska
partier var generellt sett mycket hdgre an idag och
kontakten mellan partierna och folket var narmare
och kommunikationen tatare. Folket rostade saledes
mera pa parti an pa individ och valjarmobiliteten var
betydligt lagre, vilket kan harledas till att de sociala
grupperingarna var mer ratlinjiga och helt enkelt farre.
En stor del av befolkningen var arbetare och rostade
foljaktligen pliktskyldigt pa arbetarpartiet, medan
borgarna a sin sida rostade pa borgarpartiet, bonder
pa bondepartiet, och sa vidare. Det har var ocksa
en tid da nationsgranserna var relativt stdngda och
den nationella samhérigheten forstarktes genom den
tidens dominerande medieteknik: statlig radio och TV.

Fran 1970-talet och framat har en férandring
alltsa identifierats i sattet pa vilket den representativa
demokratin fungerar. Det pratas en publikdemokrati
snarare an en partidemokrati, vilket innebar att
partiets, framforallt partiledarens, image kommit
att spela en stdrre roll an partiprogrammet.
Partiprogrammen har blivit mindre detaljerade och
mer visionara till karaktaren av den anledningen
att samhallsutvecklingen samtidigt blivit mer
svarforutspadd och att partierna, liksom enskilda
politiker, har allt svarare att ge konkreta |6ften
som senare kan visa sig vara svara att halla. Det
ekonomiska omradet som beskrivits ovan ar ett bra
exempel pa hur maktlésa politikerna blivit infor att
styra samhallsutvecklingen. Samhallets utveckling
mot post-modernism snarare an modernism, dar
det sallan finns enbart en sanning utan flera olika
tolkningar och perspektiv pa varje skeende, har gjort
att det enkla klassréstandet mer eller mindre har
forsvunnit och antalet rorliga roster okat. Det politiska
spelet har fatt en allt viktigare roll, med andra ord,
politiken har fatt karaktaren av att alltid befinna sig i ett
kampanjlage dar de politiska partierna forsoker finna
intressegrupperingar i samhallet att locka till sig med
speciellt riktade argument (de Beus 2011). Pa det har
sattet blir valjarna allt mer till en passiv publik medan
politiken, det politiska spelet, blir ett skaddespel dar
opinionsundersokningar, snarare an grasrotsrorelser,
vagleder valet av argumentation, vilket far som
konsekvens att avstdndet mellan styrande och
styrda okar (se till exempel Crouch 2011). Den har
utvecklingen hanger samman med de trender som
redan patalats. Typen av intressen har blivit s manga
fler, vilket lett till att till exempel arbetarklass har blivit
ett allt mindre relevant epitet. Istallet ar det i allt hdgre
grad subkulturer och ensaksrorelser som definierar
manniskor politiskt. Har har informationsteknikens



utveckling varit en drivande kraft genom att skapa
informationsbubblor som ifrdgasatter den offentliga
debatten och konsensusen. Mobiliteten i samhallet,
i form av pendling och flyttningsrorelser, tillsammans
med fenomen som o©kningen av fritidshus, har
samtidigt gjort att intressen och maktansprak blandats
samman rent geografiskt, vilket kommer att beskrivas
narmare i nasta kapitel. Sammantaget har den
har utvecklingen gjort att det politiskt-byrakratiska
systemet, som vilat pa den valfungerande
representativa demokratiska strukturen, bdrjat visa
upp bristande 6verensstammelser med det samhalle
det ar tankt att styra (Nordberg 2017).

For att komma till ratta med det representativa
demokratiska systemets svarigheter har gradvis nya
typer av styrningsinstrument introducerats, framforallt
i form av olika typer av natverk (se exempelvis Bevir
2010). Den har utvecklingen har beskrivits som en
rorelse fran government till governance, fran den
hierarkiska representativa modellen dar statliga och
kommunala organisationer hade en suveran position,
till ett system dar olika typer av intressenter bjuds
in till samarbeten och partnerskap. Framvaxten av
de har sa kallade governance-natverken inleddes
i slutet av 1980-talet, framférallt som en foljd av
introduktionen av New Public Management och den
outsourcing av kommunal och statlig verksamhet till
privata aktérer som den medférde, vilket framforallt
motiverades med férandringarna pa det ekonomiska
omradet. Senare har koordinationssvarigheterna
mellan olika intressen, bade horisontellt och vertikalt,
varit drivande for att skapa inkluderande natverk.
Tanken har varit att den vaxande komplexiteten
ska moétas genom att myndigheter pa alla nivaer
tilsammans med olika organisationer och intressen
ska samarbeta for att I6sa problem och pa det sattet
fora samhallets utveckling framat. Paradoxalt nog
har utvecklingen frdn government till governance
ytterligare komplicerat samhallets styrningssystem,
genom att aktorerna blivit sa manga flera och de
demokratiska legitimitetsmekanismerna blivit mer
diffusa. De har governance-natverken har anda setts
som den enda mdjliga Idsningen for det representativa
systemet att hantera den komplexa verkligheten, och
Sarensen menar till och med att de har natverken allt
mer uppskattas som fullgoda I6sningar:

“What is new is that decision makers no longer
perceive governance networks as a more

or less regrettable, but unavoidable, reality

in modern governance. Instead governance

networks are increasingly prescribed and
pursued by Western governments as a
means of increasing efficiency, effectiveness
and legitimacy of public governance (EU
Commission 2001; British Government 2010;
U.S. Government 2012). This remarkable
change in perspective of public decision
makers is not only well documented but also to
a great seconded by social science theorists
in a wide range of disciplines” (S@rensen
2016:419).

Governance-natverken innebar en form av
direktdemokrati dar tanken ar att de som paverkas av
beslut aven har majlighet att delta i beslutsfattandet.
| praktiken handlar det framforallt om organiserade
intressen, som intressefoéreningar, myndigheter och
foretag, men vanligen ar processerna 6ppna aven
for individer (Nordberg 2014). Det har deltagandet
ar menat att 6ka kommunikationen mellan och
forstaelsen for olika aktérer, samt ge snabbare och
mer valunderbyggda beslut. Direkt deltagande av
vanliga medborgare har aven ansetts vara en I0sning
pa det demokratiska underskott som praglar dagens

tidsanda.

Deltagande i miljoforvaltning

Det som de senaste artiondena fort med sig vad
galler samhallets styrning ar saledes en 6ppning av
forvaltningen, dar olika organiserade intressen och
vanliga medborgare inkluderas och far en legitim
plats i beredningen av arenden. Motivet for den
har utvecklingen ar utgédende fran ovanstaende
resonemang tydligt: staten klarar inte av att
ovanifran detaljstyra en allt komplexare verklighet.
Det har forhallandet galler i allra hogsta grad
en for skarvkonflikten central sektor, namligen
miljéférvaltningen. Pa det har omradet har férdelarna
med ett okat deltagande tydligt lyfts fram i allt fran
internationella avtal till nationell lagstiftning och
regionala program, men en fullgod implementering
har visat sig vara svar att genomfora.

Forvaltningen av natur och naturresurser ar
avhangig det komplexa samspelet mellan miljon,
naturresurssystemen och den samhalleliga strukturen
bestaende av exempelvis lokala samhallen,
kommuner, intresseféreningar, statsmakten och
oOvernationella organisationer. Milj6forvaltningen
ar darfor ett paradexempel pa de utmaningar det
komplexa samhallet staller pa det politiskt-byrakratiska
systemet. Miljororelsen och medvetenheten om
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manniskans beroende av naturen och sambandet
mellan manniskans aktivitet och naturens valmaende
vaxte fram framférallt under 1960-talet (se Svels 2017
for en narmare beskrivning). De har idéerna kom
ganska snart till Finland och institutionaliserades under
aren 1979-1986 genom skapandet av administrativa
enheter (exempelvis Miljoministeriet ar 1983)
och ny miljélagstiftning (Sairinen 2000). En starkt
forandrande kraft for miljéforvaltningen i Finland var
forstas EU-intradet ar 1995, vilket innebar att Natura
2000-programmet kom att implementeras. Natura
2000 ar ett program som baseras pa Habitatdirektivet
(92/43EEG) och Fageldirektivet (2009/147/EG) och
syftar till att nd en gynnsam miljéskyddsniva och
ett hallbart naturresursbruk. Lagstiftningsmassigt
anpassades den radande naturvardslagstiftningen
efter EU-direktiven i Finland ar 1996. En metod
for att uppna miljomalen var att identifiera viktiga
naturomraden och uppratta naturskyddsomraden
(Oksanen 2003). Implementeringen av Natura
2000 var dock misslyckad, kanske framforallt for
att programmet skulle genomféras i snabb takt och
med bristfalliga uppgifter om de faktiska ekologiska
forhallandena. Tanken var ursprungligen att de
identifierade skyddsomradena i sa stor utstrackning
som mojligt skulle bestd av statlig mark, men i
praktiken involverades en stor andel privatagda
omraden, sarskilt i kust- och skargardstrakter (Haldin
2007). Det starkt kritiserade genomférandet av
Natura 2000, med uppskattningar av naturvarden
snarare an kunskap om verkliga forhallanden, samt
en bristfallig kommunikation med privata markagare,
skapade en valomvittnad konfliktsituation och ett
starkt ifrdgasattande av miljomyndigheters legitimitet
bland lokalbefolkningen (Bjorkell 2008; Oksanen
2003). Markagare kande sig helt exkluderade
fran planeringsprocessen, samtidigt som syftet
med skyddsomradena och deras anvandning inte
presenterades tillrackligt tydligt. Oksanen (2003)
foreslar att liknande konflikter kan undvikas i
framtiden genom att inkludera markagare tidigare i
processen och oOverhuvudtaget beakta den socio-
kulturella dimensionen pa ett mera fullodigt satt i
miljoskyddsplaneringen, vilket i praktiken innebar ett
storre matt av deltagande.

Deltagande (participation)  asyftar ett
paverkningsutrymme fér medborgare och intressenter
i offentliga och gemensamma fragor. Varldsbanken
har definierat deltagande som “en process genom
vilken intressenter paverkar och delar kontrollen éver
utvecklingsinitiativ och de beslut och resurser som
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paverkar dem” (World Bank 1996, min 6versattning).
Tomicevi¢ et al. (2012) definierar deltagande som “en
frivillig process genom vilken manniskor, individuellt
eller i organiserade grupper, kan utbyta information,
uttrycka asikter och artikulera intressen, och har
mojligheten att paverka beslut och resultat av de
fragor som behandlas” (min 6versattning). Finger-
Stich & Finger (2003) definierar deltagande pa ett
liknande satt, och ser deltagandeprocesser som ett
satt att hantera konflikter och som en metod for att
finna kreativa I6sningar. Antagandet ar da att just de
I6sningar som tas fram inte skulle ha natts pa annat satt
an genom samspelet mellan intressenter. Resultatet
blir, enligt Finger-Stich & Finger, att 16sningarna blir
mer effektiva samtidigt som de "ags” av de som deltagit
och vinner pa det sattet legitimitet. Deltagandet bestar
pa det har sattet av andamalsenliga aktiviteter, det
vill sdga att deltagandeplattformar konstrueras enligt
det aktuella behovet. Grovt taget kan deltagande
sarskiljas till olika nivaer: i den direkta produktionen av
tjanster (co-production), i férvaltningen av tjanster (co-
management) och i policy-utveckling (co-governance),
det senare exempelvis i form av utvecklings- eller
omradesplanering (Pestoff et al. 2012). Principer
for hur deltagandet ska utformas har utarbetats
framforallt forskningsfalten deliberative
democracy theory och governance network theory.
| Nordberg (2014:31) sammanfattas de varden som
de har forskningsfalten férordar, bland annat hog
inkluderingsniva (speciellt angaende marginaliserade
grupper), transparens, processens autonomi,
deltagandets koppling till beslutsfattande och
implementering, heltackande tillgang till information
och respekt mellan deltagare. Formen for deltagandet
kan vara allt frdn workshops och medborgarjuryn
till olika typer av kartlaggningar av intressenters
asikter. Olika typer av deltagandeprocesser har
samtidigt olika malsattningar for hur stort inflytande
processen ska ha i implementeringen. Arnsteins
(1969) ’deltagandetrappa” (Ladder of Citizen
Participation) beskriver atta nivaer av inflytande, dar
de tva lagsta trappstegen karaktariseras som “icke-
deltagande” (manipulation och terapi): deltagande-
aktiviteten fungerar istallet som ett satt att paverka
eller till och med manipulera deltagarnas asikter. De
tre mittersta stegen ges benamningen “symboliskt
deltagande” (information, konsultation, pacificering):
deltagarna ges ett visst matt av inflytande, men den
slutgiltiga makten att fatta beslut ligger egentligen
annanstans. De tva dversta stegen motsvarar enligt
Arnstein saledes de enda stegen som erbjuder
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riktig "medborgarmakt” (partnerskap, delegerad
makt), dar kontroll ges 6ver exempelvis ett lokalt
utvecklingsprogram med en egen budget. Vilken niva
som foredras kan vara beroende av den fraga som
ska behandlas, och darfér kan det inte ges nagon
entydig rekommendation pa hur hogt pa trappan en
deltagandeprocess bor befinna sig. | alla handelser
bér méjligheten till inflytande kommuniceras klart at
deltagarna.

Rio-konferensens Agenda 21-program ar 1992
raknas som det forsta avtalet som pa allvar férordade
ett deltagande av allmanheten i miljofragor. Efter
Rio-konferensen har tillgang till information och
modjligheterna till deltagande varit grundlaggande
varden i internationella miljdavtal (Svels 2017). Ett
exempel &r den inflytelserika Arhuskonventionen
(Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-making and Access to
Justice in Environmental Matters), ett multilateralt
miljdavtal, som implementerades ar 2001, genom
vilket medborgarna ska sakras tillgang till information
om miljo6férvaltning och regleringen ska skotas oppet.
Deltagande ar en av tre pelare som konventionen vilar
pa (de dvriga ar ratt till information och ratt till rattslig
prévning). | implementationsguiden till konventionen
sags bland annat att

“for att integrera miljéméssiga omstandigheter
i myndigheternas beslutsfattande krévs

att myndigheterna innehar information

som &r exakt, heltdckande och up-to-date.
Allménheten kan vara en huvudkélla till den
hér informationen... det finns ordkneliga

fall dar ovéntade eller gémda faktorer blivit
uppenbara endast genom processer dar
allménheten deltagit, vilket gjort att potentiellt
kostsamma misstag kunnat undvikas ...
framgangsrik implementering av beslut kan
frdmjas genom aktivt och konkret deltagande
av allménheten genom beslutsprocessen ...
deltagande som endast &r pro forma — som
&ger rum da alternativ i praktiken &r uteslutna
— kan skada méjligheterna till en framgéngsrik
implementering av beslut pa grund av att
processens legitimitet da kan ifragaséttas”
(Stec et al. 2000:85— 86, min éverséttning).

Formuleringen “pro forma” tyder pa att de har
rekommendationerna utesluter de lagsta nivaerna av
inflytande pa Arnsteins trappa utan forordar ett visst
matt av verkligt inflytande. Appelstrand (2002:282—
283) beskriver hur Arhuskonventionen lyfter fram tre
aspekter av deltagande: 1) nyttan av att inkludera

lokal lekmannakunskap, 2) deltagande som metod for
att framja manskliga rattigheter (ex. ratten till en rattvis
rattegang, ratten till att delta i politiska processer,
ratten till information och ursprungsbefolkningens
rattigheter), 3) deltagande som framjare av
allmanhetens acceptans av lagar, regler och beslut.
Konventionen har ratificerats av 46 lander i Eurasien,
daribland Finland, och av Europeiska Unionen. Med
ratificeringen av Arhuskonventionen &lagger sig
EU att folja minimikraven pa det deltagande som
konventionen stipulerar. | Europaparlamentets och
radets forordning om tillampning av bestammelserna i
Arhuskonventionen (EG 1367/2006 Artikel 9) s&gs att
gemenskapens institutioner och organ skall "bereda
allmanheten tillfalle att tidigt och pa ett meningsfullt
satt delta under utarbetande, andring eller 6versyn av
planer eller program som avser miljon pa ett stadium
da alla alternativ fortfarande star 6ppna”. | Det sjunde
allmanna miljohandlingsprogrammet for unionen till
2020 (1386/2013/EU) betonas likasa deltagande
med héanvisning till Arhuskonventionen (punkt 62
och 65 i Bilaga). Programmet lyfter bland annat fram
att information ska vara tillganglig och tydlig och en
malsattning med deltagandet omfattar en forbattring av
allmanhetens fortroende for unionens miljolagstiftning
och for verkstallandet. Malsattningarna skall nas bland
annat genom att frivilliga partnerskapsavtal uppréattas
mellan medlemsstaterna och kommissionen, déar
Overenskommelser nds om l[dmpligt lokalt och regional
deltagande i forverkligandet av miljolagstiftningen. |
punkt 67 i bilagan till programmet sags det aven att
"Atgarder bér vidtas pa unionsniva och internationell
niva for att ytterligare starka och forbattra samverkan
mellan vetenskap och policy och medborgarnas
engagemang”.

Davies (2007:198) beddémer att den finlandska
lagstiftningen  fullféljer de minimikrav som
konventionen stipulerar, det vill sdga att mdjligheter
till deltagande i beslutsprocesser finns, men huruvida
de ar tidigt i processen beror pa den specifika
proceduren och tillAmpningen av lagstiftningen.
Exempelvis sags det i den finska Grundlagen att "den
enskilde har ratt att ta del i och paverka samhallets
och livsmiljons utveckling” (Kap. 1, 2§), att "det
allmanna skall framja den enskildes mdjligheter att
delta i samhallelig verksamhet och att paverka beslut
som galler honom eller henne sjalv”’ (Kap. 2, 14§) och
att "var och en har mgjlighet att paverka beslut och
fragor som galler den egna livsmiljon” (Kap. 2, 20§).
I Miljéskyddslagen stipuleras att lagen skall "forbattra
medborgarnas mojligheter att paverka beslut som
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galler miljon” (1§) och att kommuner ska ha "utkast
till planer i god tid” (147§), och i Kommunallagen
sags det att “invanarna skall ocksa ges information
om det satt pa vilket fragor och asikter om arendena
kan framféras till beredarna och beslutsfattarna”
(298). Markanvandnings- och bygglagen (132/1999)
framstalls vanligen som ett avgérande steg framat
for deltagande och vaxelverkan i den finlandska
lagstiftningen (Leino 2008; Pihlaja & Sandberg 2012).
Har sags det bland annat att lagen skall "tillforsakra
alla en mojlighet att delta i beredningen av arenden”
(18) och att "program for deltagande och vaxelverkan

. utarbetas i ett tillrackligt tidigt stadium” (63§),
samt angaende planlaggningen att den skall "ske i
vaxelverkan med de personer och sammanslutningar
vars forhallanden eller intressen i avsevard man kan
paverkas av planen” (6§). Angaende beredningen
stipuleras det att den "skall basera sig pa vaxelverkan
mellan olika intressegrupper” (23§):

"Planléggningsférfarandet samt informationen
om utgangspunkterna, malen och eventuella
alternativ for planeringen nér planer bereds
skall ordnas sé& att markdgarna pa omradet
och de vars boende, arbete eller évriga
férhéllanden kan paverkas betydligt av planen
samt de myndigheter och sammanslutningar
vars verksamhetsomréade behandlas vid
planeringen (intressent) har méjlighet att
delta i beredningen av planen, bedéma
verkningarna av planldggningen och skriftligen
eller muntligen uttala sin asikt om saken”

(§62).

Juridiskt erbjuds saledes mojligheter for deltagande,
men uppfyllandet av  Arhuskonventionens
malsattningar ligger forstas i implementeringen.
Leino menar att stadsplaneringens stora utmaning
de senaste artiondena har varit just inklusionen
av direkt deltagande, eftersom att det traditionella
forvaltningsforfarandet och sattet att tanka och agera
utmanas (Leino 2008: 42). Deltagande innebar att
forvaltningen maste kunna fungera med ett storre matt
av kommunikation. | slutandan leder direkt deltagande
till en situation dar samhallets mangfald blir synlig pa
ett tydligare satt, vilket kan gora att det som har ansetts
vara fakta plotsligt blir omdiskuterat. Att efterstrava
konsensus ter sig i manga fall utopistiskt (Nordberg
2014), och Puustinen (2006) menar att deltagandet
pa grund av de har faktorerna latt forblir enbart en
formalitet. Anda &r deltagandet numera ett inarbetat
element i den offentliga férvaltningen, och forskningen
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for att forbattra dess funktion och legitimitet har under
de senaste aren varit omfattande. Miljoférvaltningen
ter sig dock som ett omrade dar deltagandet stoter pa
storre hinder an i 6vrig samhallsplanering. Skarv- och
salkonflikten ar ypperliga fallstudier i hur deltagandet
ser ut i verkligheten. Deltagande forutsatter att ett
aktivt och levande skargardssamhalle existerar,
ett lokalsamhalle med vitalitet, och det har ar starkt
beroende av de socioekonomiska och socio-kulturella
forutsattningarna.

Deltagande i manniska-
naturkonflikter

| den pagaende sal- och skarvkonflikten har
naturvetenskapen och biologin legat i centrum och
definierat forskningsfragorna: ater skarven skrapfisk
eller for manniskan vardefull fisk, vilken kvantitet
av fisk ater den, hur snabbt férokar den sig, och sa
vidare. Knight (2000) menar daremot att konflikter
mellan manniska och natur egentligen ar "tensions,
divisions and antagonism” (spanningar, oenigheter
och motsattning/fiendskap) mellan manniskor, och att
biologin endast ar en av manga kallor till kunskap som
kan I6sa konflikten. Samma slutsats kommer Bisi et al.
(2007:311-313) till, som menar att vargférvaltningen
i Finland snarare ar en sociologisk an biologisk
fraga, och att konflikten i det fallet framforallt beror
pa en brist pa tillit mellan lokal befolkning och
myndigheter/politiker. | fraga om fiskeforvaltning i
Sverige beskriver Bruckmeier & Larsen (2008:203—
209) ocksa konflikten mellan myndigheter/vetenskap
och fiskare framst som beroende av den sociala
dynamiken, dar de foregaende stanger fiskarna ute
fran beslutsprocesser, inte for att de principiellt vill
exkludera erfarenhetsmassig kunskap, utan for att
de vill behalla sin definitionsmakt. Behrens et al.
(2008:58-59), refererande Rijsberman (1999:10-11),
identifierar fyra dimensioner pa miljokonflikter som i
allra hogsta grad ar synliga aven i skarv-konflikten:
1. En konflikt om kunskap och fakta ar synlig pa
tva satt: dels ar det vetenskapliga kunskapslaget
ofta osakert, vilket gor att konfliktparterna kan
hanvisa till direkt motsatta forskningsresultat, dels
ger den upplevelsebaserade kunskapen (dvs.
lokalbefolkningen som upplever miljon i forsta
hand) och den vetenskapliga kunskapen likasa
ofta upphov till oférenliga slutsatser.
2.En konflikt kring varderingar och ideal bestar
av olika uppfattningar om manniskans och
naturens forhallande. Extrempunkterna i



konfliktdimensionen kan beskrivas pa foljande
satt: ena sidan havdar att manniskan har ratt
att bestdmma Over sin livsmiljo, vilket betyder
att djurpopulationers omfattning och territoriella
utbredning ska understéllas manniskans behov.
Den andra sidan menar istallet att den "naturliga”
populationsstorleken ar den enda ratta, dvs. den
populationsstorlek ett ekosystem kan inhysa, och
genom att atgarda en art fororsakas en obalans i
ekosystemet, vilket kan fa oanade foljder.

3.Fdrhéallande mellan intressenter kan handla
om personliga egenskaper och tidigare
samarbetsupplevelser, vilket motiverar att
miljéfragor ofta kraver en oberoende tredje part
som medlare. | skarvkonflikten lyfter Behrens et
al. dock fram det vertikala maktférhallandet mellan
intressenter, dar nationella saval som regionala
myndigheter vill behalla sin definitionsmakt i
fragan. Det har forhallandet beskriver forfattarna
som orsaken till att nAgon gemensam europeisk
handlingsplan inte astadkommits, att den
europeiska lagstiftningen behallits pa en ospecifik
niva och att de faktiska atgarderna har kommit att
se mycket olika ut i medlemslanderna.

4.En konflikt mellan olika behov och egenintressen
existerar i alla typer av planeringsprocesser, inte
bara miljorelaterade sadana. | ett kustomrade
kan exempelvis yrkesfiske, fritidsfiske, turism,
naturskyddsprojekt, hamnbolag och olika typer
av vattenbruk ha oférenliga behov och ansprak
pa omraden och naturresurser. For att hantera
konflikten pa en nationell eller europeisk niva
kravs saledes en sammanstallning av en mangfald
av lokala perspektiv, och det ar till stor del har
miljépolitikens utmaning ligger.

Fiskerinaringen ar ett bra exempel pa ovanstaende
punkter. Angdende beslutsfattande s& menar Ross
(2015) att fiskare upplever en top-down-styrning, att
beslutsfattandet ar avliagset och centraliserat, samt att
det saknar lokal specificitet. Det har betyder att beslut
som tas fram kan fungera pa ett stalle men kanske
inte alls fungerar pa ett annat, samtidigt som fiskarnas
livsviktiga anpassningsférméga och flexibilitet
hindras. Saledes gar top-down-styrningen rakt
emot grundlaggande sardrag hos fiske-communityn
(vilket beskrivs narmare i féljande kapitel), namligen
traditionen, yrkesstoltheten, yrkeskunskapen om
de lokala forutsattningarna och sjalvstandigheten.
Hotet fran vetenskapen ser liknande ut: fiskare
upplever att det lokala elementet ar bortkopplat

fran vetenskapen om fiskbestand, att vetenskapen
anvander sig av stickprov och pa det sattet i for stor
utstrackning bortser fran den lokala kunskapen.
Ross aterger hur fiskare upprorts 6ver att stickprov
tagits pa vissa omraden da fiskarna vetat att fisken
vid tillfallet ror sig annanstans. Samtidigt ser Ross
ocksa en kansla av oftrstaelse fran allmanheten
for fiskeriets forutsattningar, da vetenskapens bild
av fiskares Overuttag av fisk ar den som i storst
utstrackning nar ut till gemene man. Sammantaget
vittnar det har om en brist pa tillit och kommunikation
mellan forskare, yrkesfiskare och makthavare,
ett forhallande som ytterligare gor fiskerinaringen
mer defensiv gentemot omvarlden. Ross ser ett
missforstand mellan fiskeférvaltningsmyndigheter
och fiskenaringen, dar enskilda fiskare inte har
forstaelse for att tjansteman och beslutsfattare maste
ha ett internationellt perspektiv pa den aktuella
fragan medan tjanstemannen & andra sidan forbiser
existensen av den lokala kunskapen och foérvantar sig
att den vetenskapliga kunskapen kan sta for sig sjalv
och inte méta motargument. Weeks & Packard (1997)
ger fyra faktorer som inverkar pa det lokala samhallets
férmaga att acceptera vetenskapliga resultat: 1) det
historiska férhallandet mellan det lokala samhallet och
forvaltningsorganisationen, 2) i vilken utstrackning
de vetenskapliga resultaten stammer 6verens med
lokal erfarenhet, 3) hur val den begreppsmassiga
forestallningen om férhallandet mellan manniska och
natur stammer 6verens mellan lokalbefolkningen och
forvaltningsorganisationen och 4) det lokala samhallets
kapacitet att argumentera emot vetenskapliga
resultat. Ross (2015:322) rekommenderar att fiskare
och deras yrkeskunskaper bor inkluderas i policy-
planeringsprocesser i storre utstrackning och att
ett visst handlingsutrymme bor beaktas da policy
utarbetas, eftersom det ar mer fordelaktigt att fiskare
anvander adaptiva strategier istallet for att enbart
folja begransningar. Weeks & Packard (1997:243)
rekommenderar likasa en storre involvering av
naturresursanvandare och att myndigheter bor
acceptera att kommunikationsfardigheter kan vara
lika viktiga som vetenskapliga sadana i syfte att na
férvaltningsmalsattningar.

Lésningen som samtliga namnda skribenter lyfter
fram ar olika former av deltagande: konflikterna
handlar om socio-kulturella fragor, som ska l6sas
genom co-governance och co-management, med
andra ord olika metoder for att se till att allm&nheten
deltar i beslutsprocesser. Huvudpoangen som lyfts
fram ar att myndigheter inte ska styra genom att ge
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restriktioner at individer, utan en god milj6forvaltning
sker genom att myndigheter for en kontinuerlig dialog
med hela de lokala samhallena. Deltagande blir pa det
har sattet inte bara ett satt att hantera konflikten, utan
aven ett satt att utveckla det fragan berér, exempelvis
fisket.

Nya koncept i miljoforvaltningen
knyter samman det sociala och det
ekologiska

De manniska-natur-konflikter som patalats ovan later
paskina att det gangse milj6forvaltningsforfarandet
baseras pa framforallt biologisk kunskap och att hela
forfarandet samtidigt ar starkt top-down-préglat. Aven
erfarenheterna fran Natura 2000-implementeringen
visar pa detsamma, att miljéférvaltningen, trots
ansatser pa alla nivaer att starka deltagandeinslaget,
inte lyckas inkorporera social och kulturell kunskap i
forvaltningsapparaten. Samtidigt lyfter vetenskapen
allt starkare fram behovet av att studera natur- och
miljofragor i sitt sociala sammanhang, vilket kan
anses vara ett uttryck for att starka deltagande-
aspekten. Bevarande av biologisk diversitet och
skyddande av naturtyper och arter har varit centrala
malsattningar i de internationella miljdavtalen, men
resultaten har varit allt annat an tillfredsstallande;
tvartom sa har den biologiska mangfalden fortsatt att
sjunka pa en global skala (se exempelvis Rands et
al. 2010). De har nedslaende resultaten har bidragit
till att en mer holistisk ansats till miljoférvaltning blivit
allt mer accepterad, dar socio-ekologiska system,
snarare an enbart ekologiska system, utgor grunden
for forstaelsen av naturen. P& sa satt uppfattas
manniskan och den manskliga aktiviteten som en del
av naturen istallet for ett synsatt dar ekologiska och
sociala system forstas som separata enheter. Olika
koncept for hur det socio-ekologiska samspelet ska
uppfattas och hanteras har utarbetats speciellt under
det senaste artiondet. For att avsluta diskussionen
om styrningens férandring och de utmaningar
miljoforvaltningen stalls infor, och for att visa pa i vilken
riktning miljéforvaltningen tycks réra sig i framtiden,
skall tva nya I8sningsansatser presenteras narmare,
namligen Social-Ecological System framework och
Ekosystemtjanster.

Socio-ekologisk resiliens ar ett begrepp som
belyser det dmsesidiga beroendet mellan naturen
och manniskan och behovet av ett samspel mellan
de har enheterna. Resiliens-begreppet, introducerat
av Holling (1973), sag ekologisk resiliens som ett
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ekosystems formaga att absorbera stérningar och
samtidigt uppratthalla sina populationer, eller sin
"status”, medan den ekologiska vetenskapen tidigare
hade fokuserat pa det tidsspann som ekosystemet
kraver for att aterfa sin ’'naturliga balans’. 1 manga
vetenskapsdiscipliner har mansklig aktivitet uppfattats
som ett externt element, en helt och héallet frammande
kraft i ekosystemens dynamik. Det har snava
perspektivet anses ha begransat forstaelsen for
mansklighetens paverkan pa naturen till faktorer som
nersmutsning, avverkning eller skérd (Folke et al.
2010). Enligt ett liknande synsatt blir férvaltaren av en
naturresurs en extern ingripande aktor i ett ekosystem.
Dock har de till synes aterkommande svarigheterna
med naturresursforvaltning kunnat harledas till just
negligeringen av den starka kopplingen mellan
ekosystem och de sociala system som ar beroende
av dem. Under 1990-talet 6kade intresset for det
har breddade angreppssattet, vilket bland annat
resulterade i att forskningsorganisationen Resilience
Alliance grundades i Stockholm ar 1999. Syftet var
uttryckligen att sdka kopplingar mellan Hollings
ekologiska modell och samhallsvetenskaperna
(Cote & Nightingale 2012:476). Malsattningen
konkretiserades genom utvecklandet av ett formellt
analytiskt ramverk som betonar den interaktiva
dynamiken mellan sociala och ekologiska system.
Ramverket, Social-Ecological System framework
(SES), bestar av fyra huvudkategorier (Resurssystem,
Resursenheter, Governance-system, Aktorer) och en
aktions-arena (Aktion-situation), tillsammans med
ett femtiotal underkategorier (McGinnis & Ostrom
2014; se Nagendra & Ostrom 2014 for exempel pa
tillampning av SES).

Argumentet for sammanféringen av de sociala och
ekologiska vetenskaperna har varit att det kravs en
analys av relationen mellan olika element och nivaer
i de socio-ekologiska systemen for att kunna forsta
varfor vissa resurssystem kollapsar medan andra inte
gor det (Ostrom 2007; 2009). Resiliens-begreppet
anvands aven i forskningen pa miljéférvaltning, dar
ett behov av mer "holistisk, robust, inkluderande och
responsiv” forvaltning uppstatt (Duit 2015). Socio-
ekologisk resiliens handlar om manniskor och natur
i 6Gmsesidigt beroende, i allt fran lokala till globala
system. Folke et al. (2010) menar att klimatfragan ar
ett ypperligt exempel pa global resiliens: tesen ar att
det kravs innovativa och samhalleliga férandringar
for att I6sa det globala ekosystemets kris, vilket
ger att 16sningen blir beroende av sociala aspekter
snarare an ekologiska. Centrala element i SES



ar det socio-ekologiska systemets flexibilitet och
anpassningsférmaga, och att det ar den férmagan
som ger systemet resiliens. Antagandet ar att
det ar just kombinationen av det sociala och det
ekologiska som gor innovationer, fornyelse och
omorganisering maojliga (Folke et al. 2010; Symes
et al. 2015). Har kommer djupare sociala faktorer,
som tidigare helt negligerats, med i spelet: vilken
roll spelar exempelvis lokal identitet och varderingar,
samt politiska asikter? Ytterligare faktorer att beakta
kan vara maktrelationer, styrningssystem, natverk,
organisationer och olika typer av incentiv (Folke
et al. 2010). SES ar dock ett annu ratt outvecklat
koncept, exempelvis ar dess empiriska verifiering ratt
tunn (Duit 2015:6—10). SES har inte heller lyckats
I6sa den grundlaggande problematik som patalats
har, namligen miljéférvaltningens svarigheter att
inkorporera sociala faktorer pa ett fullddigt satt. Aven
forskningsmassigt har SES kritiserats for att inte ta
de samhallsvetenskapliga teorierna pa allvar. Cote
& Nightingale (2012:479) konstaterar att SES stdder
sig pa ekologiska principer i sin sociala analys, vilket
gjort att fragor som rér exempelvis makt och kultur har
negligerats. Duit (2015:10-14) anser att SES ar alltfor
deterministiskt i sitt forsok att extrahera och kontrollera
sociala och politiska faktorer och pa det sattet designa
férandringsprocesser. Sjostedt (2015) menar att
resiliens-forskningen uppfattar samhallsvetenskapen
som ratlinjig och statisk, fastan samhallsvetenskapen
ar starkt fokuserad pa just den dynamiska aspekten i
exempelvis omstallningsprocesser.
Ekosystemtjanster ar ett for ftillfallet mycket
inflytelserikt begrepp i saval forskningen som i
miljoforvaltningen. Begreppet fick en framtradande
position i bérjan av 2000-talet genom FN:s
Millennium Ecosystem Assessment (MA 2005, se
aven millenniumassessment.org), dar 1,360 experter
under ett antal &r forsokte utveckla hanteringen
av den globala miljon. Konceptet har pa senare ar
fatt stort genomslag och ar bland annat en central
del av Europeiska Unionens biodiversitetsstrategi
(European Commission 2011). En ekosystemtjanst ar
en tjanst som naturen levererar och som pa ett eller
annat satt har ett varde fér manniskan: bins och andra
insekters pollinering ar det klassiska exemplet. Till
ekosystemtjanster raknas sadana saker som renande
processer av hav och luft (stddjande och reglerande
tjanster), direkt fysiska ting som fisk eller virke
(férsorjande tjanster), samt mer ogripbara tjanster
som rekreation, upplevelser, identitet och kulturarv
(kulturella tjanster) (se MAES 2014). Ekosystemtjanster

lyfter fram lanken mellan de tjanster naturen
levererar och manniskans valmaende: den ultimata
malsattningen med biologisk diversitet ar manniskans
valmaende, vilket i sin tur ar direkt beroende av de
ekosystemtjanster naturen producerar. Konceptets
grundlaggande antagande ar att en ekosystemtjansts
existens forutsatter att det finns manniskor som drar
nytta av den, och det ar just den har starka lanken
som lagger grunden for den socio-ekologiska ansats
som det har konceptet faktiskt ar. Ekosystemtjanst-
begreppet ar kanske framforallt ett lovande redskap
for att pa ett pedagogiskt satt forklara och belysa
beroendeférhallandena mellan olika typer av tjanster
och mellan tjansterna och manniskan. De stddjande
och reglerande tjansterna ar namligen sadana som
ofta ar osynliga fér manniskan, aven om de samtidigt
utgor grunden for de tjanster som manniskan ser och
uppskattar. | en skargardsmiljo ar fisken ett typiskt
fall: en person som vistas i skargarden raknar med att
det skall finnas fisk i havet men tanker kanske sallan
pa att fiskens existens ar beroende av att fiskens
forokningsomraden inte stors. Ett annat exempel ar
hela naturupplevelsen i skargarden, som inkluderar en
diversitet av vaxter, djur och rent vatten, och som ar
beroende av att de tillflédande vattendragen inte tillfor
alltfér mycket naringsdmnen. Pedagogiken fungerar
aven andra vagen: med hjalp av ekosystemtjanst-
begreppet kan lokalbefolkningen beskriva specifika
aspekter av naturen som uppskattas. Eftersom
ekosystemtjanster inkluderar bade forsérjande och
kulturella tjanster har lokalbefolkningen majlighet att
beskriva allt fran lugn och ro till fisk som tjanster som
de anvander i sin vardag.
Ekosystemtjanst-begreppet har hittills dominerats
av ekonomiska berakningar, dar tjanster evalueras
ekonomiskt och pa det sattet stills mot varandra.
Ekosystemtjanst-forskningen har pa ett liknande
satt som SES kritiserats for att de ekologiska och
ekonomiska perspektiven dominerat medan de
sociala studierna har varit f& (Chan et al. 2012).
Darfor har aven de kulturella tjansterna bade
studerats mindre och undervarderats i jamforelse
med de andra tjansterna, trots att de ar de mest
uppskattade tjansterna i vastvarlden (Plieniger et
al. 2013; Palomo & Montes 2011). Har handlar det
aterigen om att det helt enkelt ar enklare att hantera
ekonomiska berakningar av forsorjande tjanster, eller
till och med genom ekologiska utredningar utreda de
reglerande och stddjande tjansterna, an att studera
komplexa sociala forhallanden. Det ar aven mojligt
att tanka sig att miljon ar ett sddant omrade som helt
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enkelt mutats in av de biologiska vetenskaperna och
att samhallsvetenskaperna darfor har svarigheter
att gora avtryck. Ekosystemtjanst-begreppet har
anda en pedagogisk potential, men sahar langt har
vetenskapen annu inte lyckats hitta metoder for att
inkorporera den sociala aspekten pa ett fullodigt satt.

Trots den goda ambitionen att féra in ett mer
holistiskt angreppssatt som de socio-ekologiska
koncepten representerar sa hamnar de sociala
aspekterna anda latt pa undantag. En del av
orsaken ar sa enkel att de sociala elementen inte
ar ratlinjiga och ar darfor svara att hantera ur ett
forvaltnings- och styrningsperspektiv. En annan ar
att det direkta inflytandet, det vill sdga deltagande
och direkt demokrati, ar svart att pa ett legitimt
och rattvist satt passa in i det hierarkiska politiskt-
byrékratiska systemet (se Nordberg 2017). En tredje
aspekt ar forvaltningskulturen, som ar hierarkiskt
strukturerad och som har svarigheter att inkorporera
mer kommunikativa metoder. De brister som lyfts fram
bade i vetenskapen och i internationella avtal ar anda
bade tydliga och allvarliga: i en snabbt foranderlig
varld, som karaktariseras av 6kande individualism,
komplexitet och 0Omsesidigt beroende, skapar
generaliserande regelverk och central styrning allt
mer problem och konflikter. Den konflikt som skarven
och sélen astadkommit ar en ypperlig fallstudie aven i
det har sammanhanget.

Styrningens forandring och
skarvfragan

Samhallsutveckling i sig innebar stigande
komplexitet. Produkter och produktionsprocesser,
samhallskonstruktioner som
och natverksstyrning, sociala konstruktioner som
personlig identitet, alla dessa faktorer praglas av en
tilltagande komplexitet (se Figur 3). Ensaksrorelser,
subkulturer, diversifieringen av medier och en allt
hogre utbildningsniva ar samtidigt kannetecken pa
individualiseringen i samhallet, vilken gér manniskor
mer svarstyrda, men vilken pa samma gang okar
humankapitalet i samhallet och staller hogre
krav an tidigare pa dess kanalisering. Regionala
utvecklingsstrategier korsar administrativa granser
och utmanar pa sa satt den statliga styrningen
nerifrdn, medan det globala dmsesidiga beroendet
staller krav pa fler 6vernationella 6verenskommelser
som pa ett liknande satt trotsar den statliga
styrningen ovanifran. Tack vare informations-
och kommunikationsteknologins framsteg okar

flernivaférvaltning
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samtidigt takten i de flesta samhallssystem, medan
det politiska och byrékratiska systemet, som ar
satta att styra de 6vriga, har svart att hinna med.
En oundviklig foljd av den har utvecklingen ar
att den traditionella top-down-styrningen tappar i
bade effektivitet och legitimitet. Behovet av att dka
flexibiliteten och den lokala forankringen i styrningen
av samhallet har saledes varit bade ofrankomligt
och egentligen alldeles uppenbart. Fastan stora
hinder och svarlésta problem annu aterstar
(kanske framforallt gallande ansvarsutkravning och
legitimitet), sa har natverksstyrningen kommit att bli
ett standardférfarande i manga offentliga aktiviteter,
i synnerhet inom samhallsplaneringen. Deltagande
ar en malsattning inskriven i bade lagstiftning och i
strategier for samhallsutveckling idag.

Miljéférvaltningen uppvisar all karaktéristika p& en
férvaltning som blivit allt mer komplex och svarstyrd
i enlighet med ovanstédende beskrivning. Politiken
hinner inte anpassa lagstiftning och direktiv nar nya
arter anlander, utan blir fransprungen av till exempel
medborgarrorelser som formas for att uppmarksamma
de problem som uppstar. | manga miljérelaterade
processer tycks heller inte vetenskapen hinna
med, vilket leder till att faktaunderlaget for beslut
latt forblir bristfalligt. Samtidigt férordas ett Okat
samhalleligt deltagande ocksa i miljoforvaltning,
med motiveringen att den kunskapsreserv som finns
gomd hos lokalbefolkningen kan ge battre och mer
legitim hantering. Arhuskonventionen stéller mycket
héga krav pa deltagandets inflytande: i idealfallet bor
endast de tva hogsta stegen pa Arnsteins trappa,
partnerskap och delegerad makt, komma ifraga.
Arhuskonventionen betonar en viktig férdel med
deltagandeprocesser, namligen malsattningen att
vinna allmanhetens acceptans, eftersom acceptansen
i miljoférvaltning ocksa framjar acceptansen for lagar,
regler och beslut dverlag. Det har ar grundlaggande
elementen i en rattsstat och darfér bér mojligheterna
till inkluderande forvaltning alltid tas pa fullaste
allvar. Konsekvensen av en oftillracklig inkludering av
lokalbefolkningen i miljéférvaltning kan saledes vara
betydligt vidare an enbart férvaltningen av miljon.

Miljéforvaltning verkar vara en sektor dar
deltagande ar svarare att inféra an annanstans.
Konflikter om till exempel kunskap och fakta och om
varderingar och ideal tycks vara svéra att verkomma.
Den mer holistiska socio-ekologiska ansatsen till
miljoforvaltning, som far en allt mer framtradande
roll i forskningen, ger dock hopp om att flexibiliteten
och lokalférankringen kan forbattras aven pa det har
omradet i framtiden.



2.3. Forandring av det sociala
systemet

Gallande foérandringen av den sociala karaktaren
pa samhallet i kontexten av den har studien ar det
speciellt diversifieringen av intressen i kusttrakten
som ar i fokus: fiskarens asikter har hamnat vid
sidan av (den urbana) sommarstugeagarens,
segelbatsentusiastens, turismféretagarens och
fagelskadarens, samtidigt som myndigheternas
roll har blivit mer pataglig. Det lokala samhallet har
forandrats pa det sattet att den traditionella betydelsen
av bygemenskap idag till stora delar har bytt skepnad.
Det har kapitlet beskriver forst hur samhallets
gemenskaper Overlag forandrats for att sedan
diskutera den uppkomna diaspora-verkligheten,
vilken innebar att den manskliga mobiliteten skapat
ett forhallande dar personer och grupper allt mer
upplever sig, eller upplevs av andra, som att de hor
nagon annanstans. Den har diversifieringen av den
sociala strukturen har aven fort med sig att fragan
om vem som ar intressent i en viss fraga inte ar sa
sjalvklar som tidigare. Kapitlet avslutas genom att

exemplifiera de beskrivha sociala forhallandena med
fiskeri- och skargardssamhallets férandring.
Manniskan har en naturlig benagenhet att forma
grupper och gemenskaper. | samhallsforskningen
anvands det svarOversatta engelska begreppet
community (ungefar samfund, gemenskap) for att
beskriva olika typer av sociala sammanslutningar.
Community kan beskrivas som mellanmanskliga
relationer och natverk baserade pa nagon typ
av samhorighetskansla. | en tidig forstaelse av
community sags begreppet som ett relativt statiskt
fenomen till bade form och funktion, baserat pa narhet
och samhdrighet, vilket i stor utstrackning motsvarar
just det som kan uppfattas som en traditionell
bygemenskap. Communitys byggdes pa exempelvis
yrkesgemenskaper, som medeltidens yrkesskran, och
senare har socioekonomisk status som “arbetare”
eller "tjansteman” ocksa identifierats som mojliga
baser for gemenskaper. De har definitionerna har
dock ansetts vara alltfér snava och exkluderar i
praktiken huvudparten av de fenomen som kan
uppfattas som socialt konstruerade gemenskaper
idag. Den diversifiering och 6kade mobilitet som

Sambhallsféorandringar ger stigande komplexitet

e Varors och idéers okande mobilitet

e Manniskans individualisering

o Ekonomiska regioner och produktionsprocesser korsar administrativa grdnser

e Samhallssystemens tempo 6kar

U

Den stigande komplexitetens féljder

e Mobilitet och ekonomisk verksamhet korsar administrativa granser

e Det politiskt-byrakratiska systemet hdanger inte med

e Individualisering hojer kraven pa den byrakratiska apparaten

Losningar

e Flernivaforvaltning

e (Governance-natverk

e Direkt deltagande

U

Losningarnas foljder

e Bidrar till komplexitet och férsvarar top-down-styrning

e Svarar mot det komplexa samhillets krav pa flexibel och lokalférankrad styrning

Figur 3. Samhallets stigande komplexitet utmanar samhallets styrning.
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beskrivits ovan gor att en allt stérre andel av
communitys bygger pa andra faktorer an social likhet
eller fysisk narhet (Liepins 2000). Pa det har sattet
uppfattas community allt mer som nagot som utfors
snarare an nagot som ar. Benedict Andersons (1992)
begrepp “imagined communitys” berattar vad det
handlar om: gemenskaper som ar forestallda, som
kan vara geografiskt bundna och relativt statiska, men
som lika garna kan vara geografiskt utspridda och
foranderliga. En viktig poang ar att de har forestallda
gemenskaperna ar sociala konstruktioner, men att
de som sadana anda ar hogst patagliga och verkliga
for de manniskor de beroér, just for att de forestalls
som verkliga. Det har blir tydlig om vi reflekterar dver
exempelvis den nationella gemenskapen, som pa alla
satt ar forestalld men som anda hogst patagligt formar
livsférutsattningarna aven pa individniva.

| praktiken handlar diversifieringen av det sociala
livet om att flodena (flows) 6kat i samhallet (Urry
2010; Andersson 2016), av manniskor, information
och forestallningar, pengar och fysiska objekt, och
foljaktligen har aven gemenskaperna foérandrats.
Samtidigt som en person kan k&nna samhérighet med
ett antal olika communityn kan en community aven
inkludera manniskor Over stora geografiska avstand
och med helt olika social profil, och det har ar forstas
nagot som underlattats genom informationsteknikens
utveckling. Fastdn en communitys symboliska
betydelse finns kvar s& blir den funktionella
betydelsen allt viktigare i en mobil, snabbt féranderlig
och digitaliserad varld. En community kan foljaktligen
inte anses enbart vara en naturlig enhet, som man
far syn pa nar man studerar ett lokalt samhalle,
utan den konstrueras, avgransas och utvidgas
ocksa enligt befintliga maktstrukturer i samhallet.
Communityn blir pa det sattet viktiga aven i politisk
mening. En samhallselit kan definiera exkluderande
eller inkluderande: Collins (2010:9) ger exempel
fran USA:s historia dar communityn konstruerats
nationellt genom bade etnisk och religios exkludering
och inkludering. Samtidigt kan communityn f& en
stark politisk karaktar ocksa nerifran-upp genom att
befintliga hierarkier utmanas, exempelvis i formen
av olika typer av sociala protester. Liepins (2000:28)
lyfter fram hur politik kan leda till identifikationen
av specifika ’communities of resistance’,
motstandscommunityn, som kan vara nagot helt
annat an den traditionella uppfattningen av bya-
communityn, utan de samlar istallet intressenter som
i Ovrigt ar olika om det specifika politiska intresset tas
bort. Communityn produceras pa det har sattet genom
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relationer och interaktion mellan aktorer i natverk,
vilka Liepins (2000:30—-31) anser utgor "sets of power
relations” (ungefar "maktrelationsgrupperingar”). |
skenet av skarvkonflikten ar det mojligt att tanka
sig att intressenter, som i ovrigt ar olika, hittar en
gemensam fraga som samlar dem i motstandet mot
forvaltningsapparaten.

Intressenter i diaspora-verkligheten

Det flédessamhalle som beskrivits har har pa manga
satt skapat nagot som kan kallas en diaspora-
verklighet, dar sociala grupper eller enskilda individer
upplever sig, eller upplevs av andra, som hdrande
nagon annanstans. Vanligen ar det immigranter
och etniska minoriteter som studeras i diaspora-
forskningen (se Bonnerjee et al. 2012), men begreppet
ar aven relevant for den mobilitet som ar synlig pa
en mindre skala, exempelvis genom det vaxande
fritidsbostadsfenomenet. Diaspora-verkligheten
skapas genom att manniskor for det forsta flyttar
pa sig allt mera, for det andra genom att banden
sallan klipps av helt, delvis tack vare att det blivit
allt lattare att pendla, men kanske framférallt for att
kommunikationsverktygen blivit s& mycket kraftfullare
att individer pa den rent mentala nivan inte flyttar pa
sig utan behaller anknytningar till det som upplevs
som "hem”. Sokefeld (2006) studerar bildandet av
diaspora genom sociala rérelser (social movements),
och konkluderar att kommunikationsmodjligheter,
natverk och organisationer ar avgorande faktorer
for det har fenomenet. | en diaspora-verklighet kan
saledes dominerande grupper definiera enskilda
personer eller grupper pa en plats som "olika” eller
som "de andra” och pa det sattet exkludera dem fran
den grupp som anses ha legitim ratt till inflytande. | en
skargardsmiljo kan fritidsboende sakerligen uppfattas
som tillhdrande en diaspora.

Vi har under de senaste artiondena bevittnat
en Okande komplexitet, en 6kad individualisering,
natverksstyrningens allt starkare genomslag och
manniskors saval som idéers och varors allt storre
mobilitet. De har forandringarna ger vid handen att
det ar en ny "geography of stakes” vi ser i det lokala
— den representativa demokratins legitimitetskanaler
har blivit allt svagare och mer diffusa samtidigt som
direkt deltagande med bade nya och gamla typer av
intressenter far en allt starkare roll. Fragan om vem
som har "stakes”, det vill sdga vilka aktérer som kan
anses ha nagot att vinna eller forlora i olika fragor, har
saledes blivit en allt mer brannande angelagenhet i



offentliga spérsmal. | deltagandeforskningen som det
refererats till ovan patalas behovet av att den som
paverkas pa ett eller annat satt av en fraga ska ha
mojlighet att delta i utformningen av I6sningar, vilket
saledes ofta lamnar fragan om vem som ar legitim
intressent obesvarad. Mitchell et al. (1997) har dock
gjort ett forsok att skapa en teoretisk modell for att
identifiera intressenter utgdende fran Freemans

(1984) ratt breda definition pa intressent (stakeholder):

"any group or individual who can affect or is affected

by the achievement of the organization’s objectives”.

Vidare menar Mitchell et al. (1997:589) att aven
potentiella intressenter bor beaktas, det vill sédga de
som inte vid det specifika tillfallet ar paverkade men
som med hdg sannolikhet kan paverkas i framtiden.
Aven om definitionerna av intressent ar olika snava i
den vetenskapliga litteraturen sa konstaterar Mitchell
et al. (1997:855) att det i alla fall rader enighet om
en bred definition av vilka typer av enheter som kan
vara intressenter: allt fran enskilda personer, grupper,
grannskap, organisationer och institutioner till hela
samhallen och till och med naturen i sig. Forfattarna
lyfter fram tre utgangsfaktorer for identifikationen av

intressenter (1997:868):

» Kannetecknen pa en intressent ar variabla, vilket
betyder att vara intressent inte ar ett statiskt
tillstand

» De egenskaper som gor en person/grupp till
intressent ar helt och hallet sociala konstruktioner,
inte objektiv verklighet

» En intressent kan vara bade medveten och
omedveten om sin legitima ratt, och kan vid
medvetenhet aven valja att inte utdva sin ratt

Att vara intressent ar saledes bade temporart och
socialt konstruerat, vilket betyder att identifikationen
av intressenter av nédtvang maste utga fran nagon
typ av fortlépande férhandling snarare an pa avstand
tagna engangsbeddmningar. Mitchell et al. lyfter
vidare fram tre faktorer som en identifikation av
intressenter kan baseras pa: makt (power), legitimitet
(legitimacy) och angelagenhet (urgency) (Mitchell et
al. 1997:863-870):

1. Makt

Weber definierar makt som “sannolikheten for att fa
igenom sin vilja i en social relation, trots motstand”
(1983:37), medan Salancik & Pfeffer, (1974: 3) menar
att makt ar "'makthavarnas férmaga att astadkomma
de resultat de 6nskar” (min 6versattning). Mitchell et

al. menar att makt pa ett eller annat satt tillfaller de
som har nagon typ av resurs (exempelvis ekonomisk),
och att dessa som en foljd far en framtradande roll
som intressent. Enbart resurser och makt resulterar
dock inte i en framtradande roll, utan en kombination
med legitimitet och/eller angelagenhet kravs. | det har
sammanhanget ar det nodvandigt att komma ihag
att Mitchells intressentmodell framférallt utarbetats
utgaende fran foretagsvarlden, dar exempelvis
agande mer explicit ger maktansprak. Nar det galler
samhalleliga fragor handlar dock anstrangningar for
att intressenter skall horas ofta om att nd grupper
som vanligen exkluderas, det vill saga grupper som
saknar just makt att paverka en fraga (Young 2000).
Myndighetsstatus eller markinnehav ar faktorer
som kan ge bade makt och en sjalvklar roll som
intressent, men i samhallsfragor kan inte makt vara
en forutsattning for att en aktor skall vara intressent
i en fraga.

2. Legitimitet

Legitimitet definieras som “a desirable social good,
that it is something larger and more shared than
a mere self-perception, and that it may be defined
and negotiated differently at various levels of social
organization” (Mitchell et al. 1997:867). Legitimitet
ar kanske den mest uppenbara motivatorn for en
intressent-roll, till exempel baserat pa den risk en
intressent ar utsatt for, dennes eventuella aganderatt
eller nagon typ av moraliskt krav. Samtidigt ar
legitimitet nara associerad med socialt accepterade
strukturer, beteenden och relationer, till exempel i form
av maktforhallanden och auktoritet. Det har betyder att
makt ur ett legitimitetsperspektiv kan ge en férvantning
pa en framtradande roll som intressent. Dock ar det
viktigt att komma ihag att aven maktlosa aktorer kan
ha till och med storre legitimitetsansprak an sadana
med makt. Samtidigt kan legitimiteten vara omtvistad,
exempelvis genom att vissa legitimitetsansprak inte
godkanns av vissa aktorer.

3. Angelagenhet

Mitchell et al. (1997:867) menar att angelagenhet
ar den faktor som star for dynamiken i deras i
ovrigt statiska teoretiska modell. Angelagenhet kan
definieras som graden av vilken en intressent kraver
att ett sporsmal ges omedelbar uppmarksamhet.
Mitchell et al. faststaller ytterligare att graden av
angelagenhet ar avhangig tva faktorer: 1) Tidslig
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kvalitet: pa vilken niva dréjsmal av atgarder ar
oacceptabla for intressenten, 2) Kritisk kvalitet: pa
vilken niva ett ansprak har betydelse for en intressent.
Angelagenhet ar liksom de andra faktorerna socialt
konstruerad och kan samtidigt uppfattas som korrekt
eller falsk av olika aktorer. Angeldgenhet i sig ar inte
tillracklig for att ge en framtradande intressent-roll,
men om den existerar i samband med legitimitet och/
eller makt okar sannolikheten att processer leder till
handling.

Sammantaget tillhandahaller de har faktorerna
beddmningsgrunder efter vilka intressenter genom
en kontinuerlig offentlig diskussion kan identifieras.
Buanes et al. (2004) erbjuder ett exempel pa en
studie av markplanering i ett kustomrade i Norge
dar den beskrivna bedémningsmodellen anvants for
identifikationen av intressenter. Studien genomférdes
i formen av en enkat till kommunala tjansteman dar
dessa tillats gradera olika intressenters "stakes” fran
1 till 5 enligt de tre beskrivna faktorerna. Det ar en
metod som inte kan anses vara nagon ideal modell for
att identifiera intressenter eftersom den undgar att se
intressent-rollen som nagot som férhandlas fram, utan
kan istallet uppfattas som ett satt att anvanda den
expertis och lokalkdnnedom kommunala tjansteman
forfogar over. | analysen framkommer hursomhelst
att de tre faktorerna samvarierar, vilket stoder de
slutsatser Mitchell et al. drar om att en framtradande
intressent-roll nas nar tva eller tre faktorer ar starka.

Fiskeriets gemenskap och
skargardens diversifiering

For att exemplifiera de antaganden som gjorts ska vi i
det foljande studera fiskar- och skargardscommunityns
egenskaper och forandring. Exemplet visar hur en
community ar strukturerad, men aven den problematik
som diaspora-verkligheten kan astadkomma fér
fragan om vem som kan raknas som intressent i olika
fragor.

Fiskarcommunity &r en traditionell community
pa det sattet att den bygger pa en gemensam
yrkesidentitet och social situation, men visar anda
upp mer generella karaktarsdrag for en community.
Ross (2015) identifierar tre typer av forestallningar
som fiskeri-communityn bygger pa. Den forsta ar
empati for andra som sysslar med fiske, det vill
saga att det finns en forstaelse for och sympati med
de manniskor som upplever samma yrkesmassiga
forutsattningar som en sjalv. Den har forestallningen
visar att samhorighetskansla ar viktig oberoende
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av vad den grundas pa, och att en community ofta
inte ar begransad till ett geografiskt omrade. Den
andra forestallningen som Ross pastar forstarker
fiskeri-communityn ar en kansla av yrkesfrihet
och sjalvstandighet, och Ross menar att den har
kanslan ar det som gor att fiskare fortsatter med
sin verksamhet trots liten eller ingen I6nsamhet.
Ross (2015:318) forklarar att manga fiskare inte
vill 1amna fiskeutdvningen for att de vill halla fast
vid den speciella yrkeskunnighet som de forvarvat
genom yrkeslivet, att anvanda sin kunskap och att i
praktiken gora sjalvstandiga bedémningar utgaende
fran sin erfarenhet. Symes et al. (2015:246-251)
ser ocksa fiskeri som ett speciellt yrke pa sa satt
att framgangsrikt fiske ar beroende av att tidigare
generationers kunskap om lokala ekologiska system
fors vidare. Fisketraditionen ar helt enkelt nagot man
vill halla fast vid, aven om det innebar att fisket enbart
utgdr en bi-inkomst. Hotet fran omvarlden forstarks
av det forhallandet att fiskets fortlevnad ofta hanger
pa att séner och doéttrar tar dver traditionen trots att
utkomstmojligheterna verkar minimala for framtiden.
Sjalvstandigheten och kanslan av att féra traditioner
och kunskaper vidare ar saledes nagot som fiskare
kanner igen och sympatiserar med, och det har verkar
starkt sammanhallande pa fiskeri-communityn. Ross
(2015:318-322) lyfter fram beslutsfattande (policy-
making) och vetenskap som de tva viktigaste faktorer
som drivit fram ett behov av férsvar mot omvarlden,
vilket ar i enlighet med vad som beskrivits i kapitlen
ovan.

Salmi (2012:5-6) beskriver den diversifiering av
forvaltningen av fiskeriet som genomférts i Finland
under de senaste tre artiondena i termer av en
undantrangning av traditionella lokala intressen, till
exempel traditionellt yrkesfiske, till fordel for framforallt
fritidsfiske och icke-lokala sommarstugeagare.
Lagstiftningsmassigt har det skett en stegvis forandring
pa det har omradet, borjandes med fiskelagen fran
1982, dar "Fiskeomraden” introducerades som en ny
forvaltningsniva och dar fritidsfisket fick ett inflytande
som det tidigare inte haft. Samtidigt 6kade statens roll
genom att elva fiskedistrikt formades, direkt styrda
av jord- och skogsbruksministeriet. Salmi (2009:181)
menar att den har allt starkare toppstyrningen har
medverkat till att fritidsfiske- och urbana intressen
fatt ett starkare inflytande i kustomraden som tidigare
varit mer lokalt styrda. Salmi sammanfattar det urbana
insteget i skargarden i tre punkter: 1) fritidsintressen
som i stor utstrackning ar urbana har fatt inflytande,
2) Ibnearbetare, bade med lokalt och urbant ursprung,



har blivit allt vanligare aven i skargarden och det
urbana levnadssattet har pa sa satt brett ut sig, 3)
urbana sommarstugeagare ar en vaxande grupp som
genom sitt markagande vinner inflytande. Till en del
kan det har handelseférloppet anses vara berattigat
eftersom att méanniskan blivit allt mer mobil, mellan
bostad och fritidsbostad, samt genom en generell
Okning av turistisk aktivitet, och foljaktligen har de
har intressena aven tilldelats inflytande. Det har ar
en del av utvecklingen mot den post-produktivism
som beskrivits ovan, dar intressen som turism och
rekreation fatt ta plats i tidigare ratt slutna landsbygds-
och skargardsomraden.

Salmi (2012; 2015) har framforallt studerat den
Abolandska skargarden och ser dar en stigande
konfliktniva mellan de nya och gamla intressena.
Yrkesfiskare stors pa olika satt av sportfiskarnas
narvaro, exempelvis genom att deras fiskedrag forstor
naten. En annan aspekt ar att lokalbefolkningen anser
att nykomlingarna helt enkelt inte vet hur man ska
bete sig i skargarden, att det i jamforelse oreglerade
fritidsfisket utovar ett hart tryck pa fiskstammarna och
att sportfiskarna dessutom inte visar nagon respekt
gentemot naturen, bland annat genom att landstiga
pa holmar med hackande faglar. Irritationen mot
sportfiskarna spas ytterligare pa av forhallandet att
sportfiskarna har ratt att fiska varsomhelst medan
yrkesfiskarna maste halla sig till vissa omraden,
vilket ar ett tydligt exempel p& hur de nya intressenas
inflytande forandrat forhallandena i skargarden.
Sportfisket och turismen i Abolands skérgard anses
aven gora intrang pa det traditionella fritidsboendet,
som ju till stora delar ar en privat angelagenhet med
bastubad och simning och den typen av aktivitet som
kraver ett visst matt av lugn och ro (Salmi 2009:182).
Foérutom det urbana fritidsintresset ser Salmi likasa
att ett i huvudsak urbant miljdintresse har fatt fotfaste
i skargarden i form av en mer aktiv forvaltning av
naturresurser,
2000-programmet som det kanske framsta exemplet.
Peuhkuri (2004) sammanfattar den lokala traditionella
skargardskulturens syn pa de nya intressena:

med det ovan beskrivna Natura

“Konflikten visar upp motséttningar mellan
lokala och translokala uppfattningar och typer
av kunskap. Lekmé&nnens misstro mot den
vetenskapliga kunskapen &r sammankopplad
med deras kritiska attityd gentemot motiv,
intressen och vérderingar av externa
intressenter. De som producerar och anvédnder
sig av vetenskaplig kunskap ses som en

del av ett socialt och kulturellt maktkomplex

som representerar urbana fritidsintressen,
ekologisk fundamentalism och en alienerad
koppling till naturen. Det hdr komplexet ses
som ett hot mot den lokala livsstilen med
nérhet till naturen, det lokala &garskapet éver
naturresurser och den lokala beslutsmakten”
(Peuhkuri 2004:5, min éverséttning).

Salmi ser pa samma satt diversifieringen av
intressen i skargardsomraden som framst bestaende
av ett intrang av fritidsintressen a ena sidan och
miljintressen & den andra. Salmi drar slutsatsen att
den begransade mogjligheten till sjalvbestammande
paverkar det lokala samhallets formaga att stalla om
sitt naringsliv efter forandrade foérhallanden, och i
forlangningen hotas den lokala communityns vitalitet
(Salmi 2009:185). Medan salen i huvudsak ar en fraga
for fiskarcommunityn, s& verkar det samtidigt vara sa
att skarven ritar om intressentgrupperingarna i kust-
och skargardsomraden.

Vem ér intressent i skargarden?

Den totala omvandling av samhallet som beskrivits
ovan ar obestridlig: gar vi ett halvsekel tillbaka i tiden
var de sociala och ekonomiska férutsattningarna helt
annorlunda, ocksé i urbana omraden, men annu mera
sa pa landsbygden och i skargarden. Foreteelser
och preferenser som varit typiskt urbana har tratt in i
landsbygden och existerar nu vid sidan av de typiskt
rurala.

Skargarden har onekligen diversifierats, i likhet
med det dvriga samhallet. Vem som traditionellt har
ansetts vara intressent i samhallsfragor som angar
skargarden har saledes utmanats. Ur ett langre
historiskt perspektiv ar till exempel fritidsbosattare
och miljoorganisationer nya typer av intressenter
i skargarden. | skarvkonflikten har fragan om
vem som har legitimt intresse central betydelse,
eftersom lagstiftningstolkningar i Finland fram tills
nu framforallt givit den har ratten till yrkesfiskare
och miljdorganisationer. Samtidigt verkar det som
att det stora flertalet i skargarden idag, namligen
fritidsboende och andra fritidsutévande personer,
paverkas i hog grad av skarvens narvaro. For att
ta ett exempel; fritidsboende verkar uppfylla de
kannetecken som identifierats pa intressenter:

» Makt: Fritidsboende ar ofta aven markagare och
har pa det sattet en maktposition

* Legitimitet: Fritidsboendes legitimitetsansprak
torde vara obestridliga, eftersom potentiella
forluster ar mojliga ocksa rent ekonomiskt. Den
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enskilde har enligt lag ratt att uttrycka sin asikt om
saker som sker i personens naromgivning, och
darfor bor bade markagande och regelbunden
vistelse pa platsen ge tillracklig legitimitet

» Angelagenhet: Skarvfragan har onekligen mobili-
serat medborgerlig aktivitet, vilket kan ses som ett
matt pa angelagenhet

Andra personer som i fritidssyfte vistas i skargarden,
exempelvis turister, fritidsfiskare, fagelskadare och
batentusiaster, torde pa ett liknande satt uppfylla
ovanstaende krav. Maktfaktorn ar osaker i en del
av fallen, men bor som diskuterats ovan inte heller
utgdra ett krav pa en intressent i samhallsfragor. En
typ av intressent som inte kommer att behandlas
narmare inom ramen for den har undersokningen ar
turismforetagaren, som aven denne klart uppfyller
alla kriterier, och framforallt har ekonomiskt intresse
av att f& sin rost hord. Utgaende fran de har
antagandena ar det darfor inte langsokt att utmana
det gangse forfarandet i skarvfragan, enligt vilket
ekonomisk skada framforallt har sokts i anslutning
till yrkesfisket. Den potentiella ekonomiska skada

Flédessamhallet diversifierar gemenskaper och
skapar diaspora-situationer

Fl6den fangas inte upp av det politiskt-
byrakratiska systemet

Varje lokalitets intressen diversifieras

aaas

Behov av deltagande enligt intressentmodell

Figur 4. Flddessamhallet diversifierar lokala samhallens
intressen.

Nationellt —>  Globalt/lokalt

Statiskt > Mobilt

Materiell ekonomi > Symbolisk ekonomi

Kollektivism Individualism

Enkelhet Komplexitet
Tidslinje

Figur 5. Samhallets forandring fran 1970-talet och framat.
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som skarven kan fororsaka genom att dampa olika
typer av lokal konsumtion, halsoframjande rekreation
eller utveckling av nya kulturellt laddade produkter
och tjanster kan mycket val kraftigt éverskrida den
skada yrkesfisket kan &samkas. | enlighet med
modellen for identifikation av intressenter ovan kan
det férmodas att de har grupperna uppfyller kraven pa
legitimitet och angeldgenhet. Deras legitima ansprak
som intressenter utreds narmare i den empiriska
undersokningen.

Flodessamhillet och skarvfragan

Samhallet blir komplexare aven i sociala termer.
Gemenskaper bildas inte langre utgaende fran
naromgivningen i samma utstrackning som under
tidigare epoker, da stadskvarter, byar och slaktband
utgjorde grunden for de flesta av samhallets
communityn. Den nationella enhetligheten har aven
utmanats allt mer: exempelvis har nationella medier
fatt konkurrens fran saval kommersiella som sociala
medier. Mobiliteten O6kar samtidigt, bland annat pa
grund av krav som dagens arbetsliv stéller, men
ocksa till foljd av att manniskor véljer eller tvingas
valja boplatser som kraver pendling, eller pa grund av
att manniskans fritid i allt stérre utstrackning innebar
att flytta pa sig, exempelvis i form av fritidsboende och
turism. Med utvecklingen av kommunikationsteknologin
kan samtidigt banden till ett hem uppratthallas fastan
individen flyttar pa sig, medan gemenskaper pa den
nya platsen till och med kan vara obefintliga. Fragan
om vem som ar intressent i en viss fraga forsvaras
markbart av den har utvecklingen. Intressentfragans
problematik accentueras aven av det faktum att
det representativa demokratiska systemet har
svarigheter att inom befintliga administrativa ramar
fanga upp de samhallsfloden som ar synliga: till
exempel fritidsboendets intressen forblir 1att osynliga
for beslutsfattningsapparaten. Enligt modellen for
natverksstyrning och direkt deltagande bor istallet en
intressent f& komma till tals enligt hur pass angelaget
sller legitimt dennes ansprak ar (se Figur 4).
Foremalen for den har studien, séalen och
ikarven, uppvisar intressanta skillnader i skenet av
liskussionen ovan. Bagge arterna uppges av de lokala
ntressenterna ha stark paverkan pa fiskbestanden,
nen samtidigt som salen framférallt héller till under
tan och pa djupare vatten, sa gor skarven ett mer
visuellt och patagligt intrang i manniskans vardag
i skargarden. Medan de traditionellt mer urbant
praglade intressena (miljo, fritid, turism) kan utgora



skiljelinjer mellan de traditionella och de nya intressena
i skargarden vad galler sdlen, sa visar skarven istallet
en potential for att utgéra en samlande kraft i enlighet
med karaktaristikan pa politiskt formade communityn
beskriven ovan. Det har ar centrala element i den
empiriska undersokning som foljer. Samtidigt ar fragan
om vilken eller vilka intressent-roller som ar av storst
betydelse i skarv- respektive salfragan angelagen.

2.4. Samhallets stigande
komplexitet och skarvfragan

Det representativa demokratiska systemets kris har
under de senaste artiondenas lopp kommit att bli en
allt mer akut fraga for samhallsvetenskaperna att I6sa.
Aret for férfattandet av den har rapporten har varit
kraftigt fargat av populistiska rorelsers framgangar
i vastvarlden, bland annat genom Brexit-rorelsen
i Storbritannien och Trump-rorelsen i USA, dar den
tydliga aversionen mot den styrande eliten och
myntandet av begreppet "post-sanning” demonstrerat
behovet av att hitta nya satt att hantera offentliga och
gemensamma sporsmal. Manniska-natur-konflikter
erbjuder i det har sammanhanget en utmarkt mojlighet
att studera samspelet mellan folket, férvaltningen,
statsmakten och lagstiftningen. Kritiska element, som
samhallets (och naturens) komplexitet, férvaltningens
flexibilitet och folkets mdjlighet att bli hoért i fragor
som angar dem framtrader distinkt. Orsaken att
beroendeférhallandena blir sa tydliga torde vara att
den har typen av fragor tycks bli laddade med stora
matt av emotion; skarvfragan kan till och med anses
ha blivit en symbolfraga for missnoje éverhuvudtaget
i kustomradet i Finland. P& det sattet ligger en
undersodkning av skarvfragan ratt i tiden och sager
ocksa nagot om samhallsutvecklingen i stort.

For att forstad skarvfragans omfattning méaste den
sattas in i sin samhélleliga kontext. Skarvfragan
omfattar inte bara ekologiska processer, vilket i stor
utstrackning verkar ha varit det allmént utbredda
antagandet, utan den ar tydligt sammanlankad med
bade ekonomiska och sociala processer. Styrningen
av samspelet mellan det ekonomiska, det ekologiska
och det sociala systemet har foljaktligen hamnat i
centrum for den har studien. Samhallsutvecklingens
riktning under de senaste artiondena, vi kan saga
fran 1970-talet och framat, kan karaktariseras som
en rorelse bort fran nationalstatens grundelement (se
Figur 5).

Den globala spelplanen har fatt en allt storre
relevans pa bekostnad av den nationella, samtidigt som
lokala samhallen kan ta en roll som globala aktorer.
Sambhallet har blivit allt mer mobilt: manniskor, varor
och idéer flyttar pa sig i monster som den traditionella
statsmakten har svarigheter att kontrollera. Den
materiella ekonomin, baserad pa ramaterialens varde,
tappar i varde medan den symboliska ekonomins
varde allt mera kommer att utgéra grundbulten i den
globala ekonomin. Manniskan har samtidigt anpassat
sig till globaliseringen, till det kunskapsfléde som
informationstekniken erbjuder, och blivit allt mer
individualiserad. En individualiserad manniska har
egentligen efterstravats — en individ som kan tanka
kritiskt har ansetts vara vardefull fér samhallsbygget —
men paradoxalt nog ar det ofta just den egenskapen
som lyfts fram nar populistiska rorelser kritiseras. Det
ar dock knappast sa att kritiskt tdnkande i sig ar en
for samhallet ofoérdelaktig egenskap, utan snarare
handlar det om att samhallssystemet maste lara sig att
kanalisera de har egenskaperna. Alla de har skiftena
ar kannetecken pa den stigande komplexiteten i
samhallet, vilken tycks ha accelererat till tidigare
oanade nivaer under de senaste artiondena.

Samhallets utmaning foér de kommande artiondena
blir att finna metoder for att hantera den har
komplexiteten. Det komplexa samhallet karaktariseras
av det vaxande antalet wicked problems, vilkas
framgangsrika hantering torde utgora ett avgérande
steg framat ocksa i att hantera komplexiteten. Darfor
ar skarvfragans relevans inte heller begransad till
enbart miljéférvaltning. De for skarvfragan relevanta
forandringarna av det ekonomiska systemet, av det
sociala systemet och av styrningen kan utgéende fran
de teoretiska kapitlen sammanfattas pa foljande satt:

* Rent ekonomiskt har samhallet diversifierats.

Produktutveckling ar i allt storre utstrackning

beroende av ett helt spektrum av kvaliteter, med

andra ord platsspecifika resurser i form av till
exempel naturresurser, humankapital, kultur,
sociala natverk och tillit. Pa den multifunktionella
landsbygden ar det har forhallandet tydligt genom
att upplevelseindustrin och narmatsproduktionen
standigt okar i betydelse. Place branding, att
uppfatta vardet av en plats som en helhet, for
bosatta, bestkare och potentiella inflyttare,
handlar om att skapa ett gemensamt varumarke
for en plats med hdgkvalitativa varor, tjanster och
upplevelser som inte garna flyttar pa sig. For att

ta ett skargardsrelaterat exempel: fisk fangad

med traditionella metoder nara den miljé dar den
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bade foradlas och serveras har ett potentiellt

pris mangdubbelt storre an fiskens bulkvarde.
Narmat handlar heller inte uteslutande om
matkvalitet och varumarken, utan det finns aven
en matsakerhetsaspekt som ar vard att notera:
sa lange mat produceras i regionen oberoende
av globala leverantorskedjor ar tillgangen sakrad.
Samtidigt har rekreationens betydelse 6kat i
samhallet och blivit ett viktigt varde for folkhalsan
Overlag, och for den har aktiviteten har ren och
vacker natur identifierats ha stor betydelse.
Enbart fritids- och sportfiskets fangstmangd
gallande ett flertal arter ar exempelvis likvardig
med yrkesfiskets idag. De varor och tjanster

som ar hogt vardesatta ar heller inte de samma
som tidigare. Vardet kan darfor inte langre
raknas utgaende fran bulkvaror, eftersom

det i stor utstrackning ar varumarket och en
upplevd exklusivitet som satter prisnivan. En
plats ekonomiska barkraft ar féljaktligen allt mer
beroende av social och kulturell vitalitet. For att
framtida barande ekonomisk aktivitet ska kunna
skapas, kravs en levande lokal kultur och milj6 att
bygga entreprendrskap kring. Ett lokalt samhalle
beskuret mojligheter att utnyttja sina bade
kulturella och miljomassiga styrkor ar foljaktligen
démt att do ut.

Samhallet har diversifierats aven i sociala
termer. Exempelvis sa har foreteelser och
preferenser som varit typiskt urbana tratt in

i landsbygden och existerar nu vid sidan av

de typiskt rurala. Skargarden har aven den
diversifierats enligt samma monster. Forstaelsen
av vem som ar intressent i olika samhallsfragor
som angar skargarden, och pa vilket satt olika
intressenter berors, ar inte lika enkel som den
var for bara nagra artionden sedan. Ur ett langre
historiskt perspektiv ar fritidsbosattare och
miljdorganisationer nya typer av intressenter i
skargarden. | skarvkonflikten har fragan om vem
som har legitimt intresse en central betydelse,
eftersom lagstiftningstolkningar i Finland fram tills
nu strikt givit den har ratten enbart till yrkesfiskare
och miljéorganisationer. Samtidigt verkar det som
att det stora flertalet i skargarden idag, namligen
fritidsboende och andra fritidsutdvande personer,
paverkas i hdg grad av skarvens narvaro.
Diversifieringen av de ekonomiska och sociala
systemen forsvarar styrningen av samhallet och
staller nya krav pa dess forvaltning. Nar det galler
miljéfragor kravs aven stora insikter i ekologiska

forhallanden; den forstaelse som uppnatts
angaende ekologiska beroendefdrhallanden,
framforallt klimatfragan och den globala
Overanvandningen av naturresurser, fanns

inte heller for bara nagra artionden sedan

och stéller tillsammans med de ekonomiska

och sociala systemen allt hogre krav pa den
offentliga forvaltningen. Ett 6kat deltagande
forordas allmant for att forhdja den offentliga
forvaltningens kapacitet att hantera den allt

mer komplexa omgivningen. Det &r inte enbart
av praktiska styrningsskal som mer direkt
deltagande forordas idag, utan maojligheterna att
sa att saga ta saker i egna hander har direkta
ekonomiska konsekvenser. Deltagande handlar
aven om att skapa battre och mer legitima
beslut, samt &ven om att framja acceptansen

av rattsstatens principer och de manskliga
rattigheterna. Milj6férvaltningen och den
misslyckade Natura 2000-hanteringen ar ett
utmarkt belysande exempel: en hantering av
miljoskydd som utestanger lokalbefolkningen
skapar en, som det verkar, langvarig misstro
mot rattsstaten och myndigheter 6verlag. Den
empiriska undersékningen kommer att visa att
Natura 2000 &ven tycks forsvara hanteringen av
skarvfragan idag. Den socioekologiska ansatsen,
dar samhallet och naturen inte langre ses som
separata system kan féregripa den har typen av
problem. Ett 6kat deltagande ses ocksa ofta som
den enda mojliga I6sningen pa det demokratiska
dilemmat, eftersom att det representativa
demokratiska systemet med sina rigida
administrativa ramar inte kan fanga upp de fléden
av manniskor och resurser som karaktariserar det
senmoderna samhallet.



3. Skarven och
skarvforvaltningen
| EU, Danmark,

Sverige och Finland

3.1. Skarvens sardrag

| kustomraden existerar en mangfald av fiskatande
faglar vars narvaro i det stora hela accepteras av bade
fiskare och den 6vriga lokalbefolkningen. Den konflikt
som skarven astadkommit pa i stort sett alla stallen
den bosatt sig pa i Europa kan framforallt harledas
till dess kolossalt snabba tillvaxttakt efter fredandet
ar 1979. P4 1960-talet fanns det endast omkring
800 hackande par i hela Europa, medan det bara i
Finland fanns 24 000 hackande par och éver 120 000
individer &r 2015 (Rusanen 2014; Merimetsotyéryhma
2016). Ar 2016 hade antalet ytterligare o6kat till
25540 hackande par i hela landet (Kalla: Finlands
Miljécentral). Den har snabba 6kningen fran mer eller
mindre ett nollage har gjort att skarven varit en i stort
sett helt obekant art pa varje ny plats den bosatt sig.
En annan orsak till att fageln skapar kontroverser
ar att den till karaktaren faktiskt skiljer sig fran de
flesta andra faglar i kustomradena. Skarven ar en
kolonihackande fagel, vilket gor att dess inverkan pa
omgivningen ar koncentrerad rent geografiskt, men
samtidigt blir paverkan pa omgivningen desto storre
dar den valjer att sla sig ner. Den ar anda mobil aven
i hackande tillstand och fiskar regelbundet inom en
20 kilometers radie fran hackningsplatsen. Den nar
kdnsmogen alder vid 2—7 ars alder, vilket gor att det
alltid finns ett stort antal icke-hackande faglar i en
population. Det har férhallandet, tillsammans med att
skarven ar relativt langlivad (den kan bli uppemot 20
ar), gor att det ar svart att kontrollera populationen
genom att slumpmassigt doda individer, exempelvis
genom jakt (Jepsen & Olesen 2013:168).

Skarven hackar i kolonier pa upp till 8000 par i
Europa; den vanligaste storleken pa en koloni ligger
dock pa mellan 50 och 500 par (Jepsen & Olesen
2013:167). Det ar en relativt stor fagel, med en vikt
pa upp till tre kilogram. De fysiska egenskaperna
uppvisar en kompromiss mellan flygférmaga och
dykférmaga: den hdga vikten begransar mojligheterna
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till energibesparande segelflygning, samtidigt som den
mojliggér en mycket god dykformaga i jakten pa fisk.
Vanligtvis dyker skarven pa 2—6 meters djup, men
kan ta sig ner anda till 40 meter om det behdvs (Carss
2003:84). Aven om skarven inte ater mer i férhallande
till sin vikt an andra fiskatande faglar (Wires 2014:25),
sa ar dess fiskkonsumtion per individ anda relativt hog,
eftersom den trots allt &ar en av de allra storsta faglarna
i det finlandska kustomradet. Skarven ater 300—1000
gram fisk per dag, med ett medeltal pa 400—500 gram
under hackningstiden (Bostrom et al. 2012a:157;
Carss 2003:84). Skarven ar en opportunistisk fagel,
som kan bosatta sig i havsomraden saval som insjoar,
och livnar sig pa allt fran sma rakor till fiskar pa upp till
1,5 kilogram. Den vanligaste dieten ar dock fiskar pa
omkring 15 cmi storlek. Det har visats i otaliga studier
att skarven i princip ater den fisk som finns tillganglig,
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vilket betyder att sammansattningen av fiskarter i ett
omrade ocksa langt motsvarar sammansattningen pa
skarvens diet (Jepsen & Olesen 2013:168; Bostrom
et al. 2012a; Bostrom et al. 2012b; Bostrom & Ohman
2014).

Skarvens metod att fiska i grupp genom att driva
fiskstim och tvinga upp dem till ytan ar effektiv och
ar aven en av anledningarna till att fageln ar sa illa
omtyckt. Forutom den fisk som skarven ater sjalv
sa ger den ocksa andra fagelarter lattillgangliga
byten, samtidigt som taktiken att driva fram fisken
skrammer bort den temporart fran stora omraden.
Skarvens fisketeknik orsakar &ven en stor andel
skadad fisk, inte minst i nat och andra fiskeredskap
(Jepsen & Olesen 2013:166). Forskare har kommit
till slutsatsen att de faktorer som framst paverkar
skarvpopulationens utbredning ar tillgdngen pa féda
och tillgangen pa hackningsplatser. Skarven vill
ha ostorda hackningsplatser, vilket betyder att den
sallan eller aldrig hackar pa fasta land, utan féredrar
mindre obebodda holmar. En studie av de danska och
tyska skarvpopulationerna har visat att tillgangen pa
ldmpliga hackningsomraden, det vill sdga holmar med
fodosokomrade inom 10 kilometers rackhall, ar det
som satter gransen for skarvens populationstillvaxt
(Jepsen & Olesen 2013:168). Med tanke pa den stora
mangden ensliga sma holmar langs med den finska
kusten kan det formodas att det i storre utstrackning
ar tillgangen pa féda som satter gransen for den
finska skarvpopulationen.

Trots att den naturvetenskapliga forskningen
pa skarvens diet och inverkan pa fiskbestand ar
omfattande har det varit svart att med sakerhet
faststalla exakt vilken inverkan den snabba tillvaxten
av skarv i Europa har haft pa fiskbestanden (Carss
et al. 2012:103). Det ar helt enkelt svart att harleda
forandringar i bestanden till just skarven. Flera
undersdkningar i Ostersjén slar dnda fast att skarven
haft inverkan pa fiskstammarna, och speciellt da
pa abborre och gos (ex. Mustamaki et al. 2013;
Ostman et al. 2012; Salmi et al. 2015). Det finns
ocksa undersdkningar som visar pa motsatsen,
att nagon effekt pa fiskpopulationer inte ar synlig
(Lehikoinen et al. 2011), eller att den ekonomiska
effekten ar liten, da skarven inte ater abborrfiskar
av kommersiell storlek (Troynikov 2013; Ostman et
al. 2013). Marzano et al. (2013:404) konstaterar att
endast en amerikansk undersdkning (Rudstam et al.
2004), som bygger pa ett 40-arigt datamaterial, kan
sagas ge tillforlitiga kvantitativa uppgifter. | studien
dras slutsatsen att skarven faktiskt har en langsiktig
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inverkan pa populationen av abborrfiskar. De har
divergerande forskningsresultaten kan foérklaras med
svarighet att erhalla heltdckande och tillforlitlig data,
och eftersom varje lokalt ekosystem ser olika ut tar
skarvens verkningar sig ocksa olika uttryck (Jepsen
& Olesen 2013:169). Av samma anledning blir det
svart for exempelvis fiskare att lagga fram bevis pa
skarvens verkningar, samtidigt som bagge sidorna i
konflikten kan styrka sina argument hanvisande till
vetenskapliga resultat.

Fran mycket sma populationer i Centraleuropa pa
1960-talet har skarven saledes snabbt 6kat i antal och
tagit nya omraden i besittning, i allmanhet till fiskares
och lokalbefolkningens fortret. Skarven etablerade sig
ar 1996 i Finland i det sydvastra kustomradet och har
sedan dess brett ut sig langs med kusten och 6kat
stadigt i antal mer eller mindre varje ar. Dock har
fageln annu inte natt Insjofinland. Forskare menar att
populationen nu blivit sa stor att tillvaxttakten under
de senaste aren borjat mattas av (Merimetsotyéryhma
2016:6). Pa grund av sitt nordostliga lage var Finland
ett av de allra sista landerna i Europa dar skarven
etablerade sig, vilket betyder att Finland borde kunna
lara av erfarenheter fran lander som redan hanterat
skarven och de konflikter den ger upphov till i ett par
decennier. Eftersom skarven ar mobil och flyttar pa
sig, bade enligt arstiderna och enligt féorandringar i
tilgangen pa foéda och hackningsplatser, sa har det
ansetts nédvandigt att skarvfrdgan hanteras pa en
europeisk snarare an en nationell niva. EU har stiftat
riktgivande lagar vad galler populationskontrollen,
men en all-europeisk forvaltningsplan har anda inte
gatt att astadkomma, vilket har betytt att hanteringen i
praktiken sett annorlunda ut i varje land. | det féljande
ska vi se pa hur EU-lagstiftningen ser ut, och aven
studera pa vilket satt Sverige och Danmark valt att
tolka EU-direktiven, for att i nagon man kunna spegla
den finska och Osterbottniska hanteringen som
kommer att studeras ndrmare senare.



3.2. Lagstiftningen och
forvaltningen av skarven i EU

Liksom alla vilda faglar som anses vara naturligt
forekommande i Europa skyddas skarven av
Europaparlamentets och radets direktiv. om
bevarande av vilda faglar (2009/147/EG), aven kallat
fageldirektivet. Skarven inkluderades fram till ar 1997
i fageldirektivets sa kallade Bilaga | for skyddade
arter’, men togs da bort pa grund av populationens
goda status. Starka patryckningar har gjorts for
att fa skarven flyttad till Fageldirektivets Bilaga Il
som innehaller arter pa vilka jakt tillats, men de har
forsoken har tillsvidare misslyckats, och foljaktligen
galler en allman skyddsstatus for skarven i enlighet
med Artikel 4 och 5 i direktivet. De har artiklarna
sager att medlemsstaterna har skyldighet att forhindra
avsiktligt dédande, stérande eller forstérande av bon
och agg av de skyddade arterna, samtidig som deras
livsmiljo ska bevaras. Daremot sags det i Artikel 2
att atgarder for att bevara populationen ska vidtas
"med beaktande aven av ekonomiska krav och
rekreationsbehov”. | Artikel 9 sags det ytterligare att
medlemsstaterna far medge undantag till fredningen
a) av hansyn till manniskors halsa och sakerhet, b) av
hansyn till flygsékerheten c) for att férhindra allvarlig
skada pa groda, boskap, skog, fiske och vatten d)
for att skydda flora och fauna. Begreppet “allvarlig
skada” i punkt ¢ har skapat diskussion, och ocksa lett
till att direktivet tolkats olika i olika medlemslander.
Direktivet specificerades darfér av kommissionen ar
2013 (se European Commission 2013). | dokumentet
sags det att definitionen pa "allvarlig skada” ar
relativ, kan exempelvis galla ett ekosystem, en
naturresurs, och galla bade pa individuell och pa
socioekonomisk niva. Ytterligare fastslas det att
allvarlig skada beror fiske eller ekonomisk skada
pa fiskerelaterade rekreationsintressen, och kan
relateras till en enskild aktors intresse, det Vvill
saga galla bade direkt och indirekt ekonomisk
forlust, forlust av egendomsvarde eller forlust av
produktionsmaterial (European Commission 2013,
s.11). Angaende rekreationsintressen sags det att
de endast tas i beaktande om de &r relaterade till en
ekonomiskt relevant aktivitet och inte enbart utgors
av en spontan fritidsaktivitet. Det har betyder att
rekreationsverksamheten ska storas pa ett satt som
orsakar en extra kostnad, en forlust av inkomst eller

1 For arter i Bilaga | ar medlemslénder bland annat skyldiga att vidta
"sarskilda atgarder for bevarande av deras livsmiljo” ... "for att
sakerstalla deras dverlevnad och fortplantning inom det omrade dar
de férekommer” (2009/147/EG, Artikel 4).

av egendomsvarde, eller att fritidsaktiviteten stors
pa ett signifikant satt. Daremot tillaggs det att ifall
en skada annu inte ar uppenbar eller bevisad sa ska
tidigare erfarenheter kunna racka som bevis for att
skada kommer att uppsta:

“derogations under Article 9 of the Birds
Directive are intended to prevent serious
damage; therefore it is not only a response

to already proven damage but also to the
strong likelihood that this will take place in the
absence of action” (European Commission
2013:11).

Pa det har sattet faststaller specificeringen av Artikel
9 att "allvarlig skada” antas uppsta dar ett "signifikant
antal” skarvar soker foda, dar fiskstammen/
sammansattningen av arter pa platsen ska ge vid
handen att skarven kan orsaka skada pa fangsten,
och det ska pavisas att det inte finns andra faktorer
som har orsakat skadan pa fiskbestandet (European
Commission 2013: 9-11). Saledes kravs inte
dokumentation pa skador, men varje fall ska anda
utvarderas separat.

Aven om andemeningen med specificeringen tydligt
ar att underlatta och likrikta undantagsférfarandet, sa
kan sakerligen vissa formuleringar, som exempelvis
huruvida andra faktorer orsakar skada, annu tolkas
olika strangt. Saledes kvarstar en situation dar
atgarderna i individuella stater ser olika ut trots att
den bakomliggande lagstiftningen ar densamma.
Nodvandigheten av en all-europeisk handlingsplan har
diskuterats under ett par decennier redan: eftersom
det handlar om en mycket mobil art har det ansetts
nodvandigt att populationen forvaltas oberoende av
nationsgranser. Forsok att fa fram en sadan plan
har gjorts i tva omgangar, pa 1990-talet och pa
2000-talet, men bagge har misslyckats. Rauschmayer
& Weiss (2013) har visat att de konfliktdimensioner
som ar vanliga i miljokonflikter (beskrivna i avsnittet
om miljéforvaltning och deltagande ovan) ar hogst
relevanta aven i det har sammanhanget. Eftersom
forvaltningen av skarvpopulationen i en del lander
ar starkt influerad av naturskyddsorganisationer och
av naturbrukarorganisationer i andra lander har en
konflikt om varderingar och varierande uppfattning
om naturskydd varit oundviklig. Framférallt har
dock de misslyckade férsoken att nd en gemensam
handlingsplan handlat om att medlemsstaterna inte
velat ge over beslutsmakten i fragan till EU-nivan.
Eftersom det inte finns ndgon mekanism med vilken
kommissionen kan tvinga medlemsstater att ta till
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atgarder sa faller hela syftet med en gemensam plan.
Samtidigt har andamalsenligheten med en sadan
plan ocksa kritiserats. Marzano et al. (2013) menar
att en all-europeisk populationsbegransning skulle
vara bade svar och dyr att genomféra, samtidigt
som fagelns mobilitet skulle gora att konflikterna pa
de mest drabbade omradena kanske anda inte ens
underlattas, eftersom fageln alltid soker sig till de
basta fiskeplatserna. Forfattarna rekommenderar
istallet lokala atgarder som koordineras genom ett
natverk enligt ett nerifrdn-upp-monster, istallet for en
uppifran-ner-fungerande all-europeisk handlingsplan.
Genom natverket skulle lokala intressenter saval som
regionala myndigheter och nationella beslutsfattare
kunna utbyta erfarenheter och information om
stammarnas utveckling (Marzano et al. 2013:410).

| det foljande ska vi underséka mojligheterna
for ett sadant informationsutbyte genom att forst
narmare studera erfarenheterna av skarvforvaltning
i Danmark och Sverige, for att sedan behandla det
finska forfarandet. | Merimetsoty6ryhmas (2016)
rapport ges en kort dversikt av Ostersjdlandernas
hantering av skarven. | dessa lander har det stora
flertalet av de undantagslov som givits med stéd av
Artikel 9 berort allvarliga skador pa fiskevatten eller
skador i relation till fiskeodling. | samma rapport
konstateras det att varje enskilt fall ska prévas i
Sverige och Polen, medan enbart férekomsten
av skarv pa yrkesfiskeomraden, lekomraden eller
fiskeodlingsomraden utan vidare utredningar har varit
tillrackligt for undantagstillstand i de baltiska staterna.
Jakt har bedrivits i flera av landerna, med tusentals
dodade individer i Sverige, Danmark respektive
Lettland under aren 2013—-14. | Danmark, Lettland,
Estland och Sverige har tusentals agg forstorts i varje
land under ar 2013 i syfte att bromsa reproduktionen.
| rapporten konstateras det aven att de flesta lander
kring Ostersjon har nagon form av férvaltnings- eller
handlingsplan fér skarvpopulationens utveckling, dar
atgarder for att begransa skarvens skador definieras.
Dock har inget land i nulaget faststallt nagon 6vre
grans pa populationsstorleken (Merimetsotyéryhma
2016:10).

3.3. Danmark

Danmark var ett av de allra forsta landerna i Europa
dar den snabba populationstillvaxten av skarv snabbt
accelererade efter fagelns fredning ar 1979. Danmark
var dessutom ett av de forsta Europeiska landerna
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att producera en forvaltningsplan for skarven och
har darfér ett par decennier langre erfarenhet av
att hantera skarvfragan an Finland. Skarven Okade
snabbt i Danmark fran 2000 hackande par ar 1980
till 38000 par ar 1994, men har knappt 6kat sedan
dess. Trots att antalet skarvar hallits pa en jamn niva
under de senaste tva decennierna sa har konflikten
anda snarast forvarrats an underlattats, och det beror
framforallt pa att skarven inte haller sig pa de platser
de en gang etablerat sig pa utan dyker standigt upp
pa nya omraden dar nya typer av problem uppstar.
Konflikten var till en bdrjan mest koncentrerad till
yrkesfisket men har efter hand ocksa borjat inverka
pa fritidsfisket, och under senare ar har skarven
aven expanderat till urbana omraden (Jepsen &
Olesen 2013:166). Under de forsta tva artiondena fick
fiskarna i stort sett inget gehor alls for de problem de
upplevde, vilket Jepsen & Olesen (2013:175) forklarar
med att miljoskyddsorganisationer haft en stark
koppling till det danska miljdministeriet som handhar
skarvforvaltningen, samtidigt som fiskeriets ringa
ekonomiska betydelse forsvagat dess rost i fragan.
Myndigheterna ansag att det inte fanns nagra bevis for
att det var skarven som varit orsaken till de minskade
fangsterna, och i den andan upprattades den forsta
forvaltningsplanen ar 1992 med malsattningen att
sakerstalla skarvpopulationens tillvaxt snarare an att
begransa den. En mekanism i planen tillat dock att den
anpassades enligt forandrade forhallanden, och ar
1994 lyckades man inféra populationskontrollerande
element efter starka politiska patryckningar.

Planen uppdaterades ar 2002 med en tydligare
malsattning att kontrollera populationsutvecklingen,
framforallt genom att oljera agg och forstéra nya
kolonier. Malsattningen med den nya planen var att
skapa en handlingsplan for konflikthantering genom
att definiera utrymmet for atgarder, och pa det sattet
har planen ocksa fungerat som en signal om att fragan
faktiskt adresseras (Jepsen & Olesen 2013:172—
173). Fageldirektivets krav pa allvarlig skada har
framforallt tolkats som stérningar pa for fisken viktiga
lekomraden, och under ar 2015 oljerades exempelvis
agg i 2500 bon for att begransa reproduktionen
(Merimetsotyéryhma 2016). Planen innebar en
mix av verktyg for att kontrollera populationen och
begransa skadorna, men eftersom konflikterna har
fortsatt att forvarras sa menar Jepsen & Olesen
(2013:177-178) att en konfliktlésning framforallt bor
involvera klara malsattningar: vad ar malsattningen
med skyddet och vad sker nar en efterstravad
populationsstorlek uppnas? Planen uppdaterades



ar 2009 med den "Overgripande malsattningen att,
med hansyn till artens 6verlevnad och skydd som en
dansk hackningsfagel, sakerstalla att skarvens antal
och utbredning inte orsakar oacceptabla olagenheter
for fiskbestand och fiskare” (Skov- og Naturstyrelsen
2009:4, min 6versattning). Planen uppdaterades igen
under 2016 med en starkare fokusering pa att atgarda
problemomraden (Miljg- og Fedevareministeriet
2016).

3.4. Sverige

Den mer summariska genomgangen av forfarandet i
det danska fallet kommer har att kompletteras med
en mer ingaende studie av lagstiftningstolkningar
och atgardsrekommendationer i Sverige. Den forsta
svenska forvaltningsplanen for skarv kom till ar
2002 efter en snabb populationstillvaxt pa 1990-talet
(Naturvardsverket 2002). | planen framgar det att
skarven foérsvunnit helt fran Sverige pa 1800-talet,
att de igen borjade hacka i Sodra Kalmarsund ar
1948, men att det fanns endast 750 hackande par
annu ar 1980. Den snabba tillvaxttakten startade
i slutet av 1980-talet, omkring fem ar efter att
tillvaxten kom igang i Nederlanderna och Danmark
(Naturvardsverket 2002:10). Ar 2012 héackade
cirka 40 000 skarvpar i Sverige (Naturvardsverket
2014:34). | planen frdn 2002 konstateras det att
skarvbestandets status ar ftillfredstallande for att
garantera artens 6verlevnad, medan det 6vergripande
malet ar att ge skarven “forutsattningar for att
fortleva under naturliga betingelser och i livskraftiga
bestand” och att utbredningen inte bor "forhindras
utan tilldtas med utgangspunkt fran existerande
naturliga forutsattningar” (Naturvardsverket 2002:5).
For att forhindra skador rekommenderas framst
fiskeredskapsutveckling, men aven jakt vid fasta
fiskeredskap for att uppna skramseleffekt. Under
den har forvaltningsplanen gav svenska myndigheter
tillstand for jakt och forstéring av agg aven under
hackningsperioden, vilket resulterade i att Europeiska
Kommissionen utfardade en varning (se European
Commission 2005), dar det konstaterades att
skadorna bor lindras genom alternativa metoder. Det
har ar ett exempel pa den enda patryckningsmetod
kommissionen har for att driva igenom sin lagstiftning,
att hota med att féra mal till Europadomstolen.

Ar 2014 gjordes en ny férvaltningsplan som &r mer
tillatande vad galler atgarder, eftersom efterfragan pa
en ny plan “snarare styrts av behovet att [6sa upplevda

konflikter i relation till fisket, &n av behovet att forvalta
sjalva arten i naturvardande syfte” (Naturvardsverket
2014:4). Planen ses framforallt som en vagledning
for implementerande organisationer, eftersom “en
stor del av ansvaret for forvaltningen av skarv,
inklusive besluten om skyddsjakt, ar delegerad till
lansstyrelserna” (Naturvardsverket 2014:7). Det
atgardspaket som planen foreskriver utgar fran ett
konstaterande att skarvstammen i Sverige uppfyller
kraven pa "gynnsam bevarandestatus” i enlighet med
EU:s art- och habitatsdirektiv:

“Naturvardsverket gér bedémningen att
skarven uppfyller kriterierna fér gynnsam
bevarandestatus i s& matto att artens
populationsstorlek och populationstrend

varit starkt 6kande under lang tid (dven om
tillvéxten nu stannat av), att dess geografiska
utbredningsomrade har utékats mycket kraftigt
under de senaste decennierna, att arten har
en mycket livskraftig totalpopulation samt att
det finns gott om lédmpliga livsmiljéer for artens
héckning respektive fédosdk. Skarven torde
under 6verskadlig framtid inte vara i behov av
ytterligare skydds- eller bevarandeétgérder.
Daérfér ar det inte aktuellt att sétta upp nagra
specifika mal fér artens populationsstorlek.”
(Naturvardsverket 2014, s. 13).

Vid prévning av ansOkan om undantagstillstand
ska lansstyrelsen beddéma om atgarden forsvarar
uppratthallandet av bevarandestatusen, men det
konstateras samtidigt att "i dagslaget ar detta inte
en begransande faktor” (Naturvardsverket 2014,
s.21). Motiveringen till att atgarder skall vidtas ska
utga fran uppkomsten av "allvarlig skada”, som
definieras som "skada som Overstiger vad som kan
anses normalt eller rimligt att tolerera och som far
anses ligga utdver den nivd som den enskilde bor
tala” (Naturvardsverket 2014, s.12, citat fran den
svenska skyddsjaktlagstiftningen). | forsta hand
foreskriver planen att skador orsakade av skarv ska
forebyggas "genom redskapsutveckling, utveckling av
skramselmetoder samt skyddsjakt” (Naturvardsverket
2014, s.16).

Till jakt raknas i enlighet med den svenska
jaktlagen "att fanga eller déda vilt och att i sadant
syfte soka efter, spara eller forfolja vilt. Till jakt raknas
ocksa att gora ingrepp i viltets bon och att ta eller
forstora faglars agg” (Naturvardsverket 2014, s. 16).
Det sags ytterligare att jakt Iampar sig som atgard "nar
man har problem pa begransade omraden. Sadan
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jakt bor darfor i forsta hand tillampas i anslutning till
fiskeredskap, platser for utsattning av fisk, kansliga
fiskrekryteringsomraden, fiskodlingar och liknande.”
(Naturvardsverket 2014, s.17). Jakt kan aven
bedrivas for att decimera antalet fddosdkande eller
hackande faglar for att forebygga skador. Oljering och
prickning av agg anses vara ett komplement eller ett
alternativ till jakt med skjutvapen (Naturvardsverket
2014, s.17-18). Stérning som skadeférebyggande
atgard kan besta av mansklig narvaro eller genom
akustiska eller optiska effekter. Den svenska planen
konstaterar att forbudet mot stérning i den svenska
artskyddsférordningen (2007:845) endast galler
stoérningar som paverkar artens bevarandestatus
negativt. | det har sammanhanget hanvisas det
aven till Fageldirektivets Artikel 5 dar det framgar
att "avsiktlig storning inte ar forbjuden om den
saknar betydelse for att uppna syftet med direktivet”
(Naturvardsverket 2014, s.17-18). Stérning ska
enligt forvaltningsplanen anvandas nar det finns
risk for allvarlig skada. Det anses vara tillatet att
skramma bort skarven fran fiskeredskap, men inte
fran storre omraden som hela sjoar eller fran deras
hackningsplats. Ifraga om jakt under hackningstid har
lardomar dragits fran kommissionens varning:

"Villkoren fér skyddsjakten &ar avgérande for
effekten av atgarden. Om jakt med skjutvapen
genomférs fére hdckningen kommer
avskjutningen att kunna riktas mot faglar

som annars skulle hacka, speciellt om jakten
Sker nédra hédckningsplatserna. Om man inte
ar uppmérksam finns dock stor risk att jakt
kan ske pa individer som pébérjat hdckning.
Eftersom skarvar kan flyga langa strackor for
att finna mat &ar det svart att rikta jakt enbart
mot individer som inte hédckar. Skyddsjakt
under hésten har troligen en obetydlig effekt
pa regionala bestand, men om den genomférs
sdé att skrdmseleffekten maximeras, skulle
man kunna fa skarvarna att undvika kénsliga
omraden” (Naturvardsverket 2014, s. 18).

| ansOkan om undantagstillstand utgas det fran
fageldirektivets paragrafer om ’allvarlig skada”,
och sodkanden ska fdljaktligen ange om motivet till
undantaget beror forhindrande av skada pa fangst och
redskap eller om andamalet ar att skydda kansliga
fiskbestand. Utéver det har kan skada pa vatten
vara aktuellt i samband med badplatser och dylikt.
Aven péaverkan péa dricksvatten eller pa rédlistade
vaxter och djur kan vara motiveringsgrunder, medan
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skada pa skog i sadan omfattning att det orsakar
ansenlig ekonomisk férlust anses vara osannolik
(Naturvardsverket 2014, s.22). Planen forutsatter
dock att det i huvudsak ar fiske som utsatts for allvarlig
skada. Fiske berdr dock inte enbart yrkesfiske utan
omfattar samtliga foljande element:

"Yrkesfiskets fangster, forddling och férséljning
av fisk inklusive de platser dér verksamheten
bedrivs, fiskodlingar (vattenbruk), fritidsfiske
(husbehovsfiske, sportfiske, fiskeklubbars
verksamhet, kommersiella Put&Take-vatten
med mera)” (Naturvardsverket 2014, s. 21).

Dokumentationen av allvarliga skador kan goras
med “fiskejournaler, pavisade skador pa redskap och
fangst (t ex bilder) etc.” (Naturvardsverket 2014, s. 20).
Samtidigt hanvisas det till kommissionens precisering
fran ar 2013 dar det faststalls att undantagstillstand
kan ges utan dokumentation, och aven redan da det
endast forekommer hot om att skador ska uppkomma.
En oberoende sakkunnig ska kunna bedéma om
kriterierna som kommissionen satt upp tillfredsstalls:
att det finns ett signifikant antal skarvar pa platsen,
att fiskbestandets populationsstruktur
att skarven ar troligaste orsaken, och att det likasa
ar troligt att inga andra faktorer orsakar skadan.
Samtidigt konstateras det att skarven behdver vara
endast en av flera orsaker till problemet, och att
skyddsjakt da aven kan genomféras i en situation
dar "andra faktorer kan vara svara att paverka
eller dar man beddémer att andra atgarder tar lang
tid att genomféra” (Naturvardsverket 2014, s.22).
Angaende besvarsratten, som har anférts vara en
komplicerande faktor i det finska fallet, sa sager den
svenska Miljobalkens (1998:808) 16 kap. § 12 att "den
som domen eller beslutet angar, om avgdrandet har
gatt honom eller henne emot” och § 13 att "en ideell
forening eller en annan juridisk person” far dverklaga
"domar och beslut om tillstand, godkadnnande eller
dispens” om féreningen eller personen ”1) har fill
huvudsakligt &andamal att tillvarata naturskydds- eller
miljéskyddsintressen, 2) inte ar vinstdrivande, 3) har
bedrivit verksamhet i Sverige under minst tre ar och 4)
har minst 100 medlemmar eller pa annat satt visar att
verksamheten har allmanhetens stod”.

| likhet med den danska forvaltningen sa har
de svenska rekommendationerna saledes riktat in
sig pa att begransa skador snarare an att skydda
populationen. Att den senaste planen har kommit
till efter EU-kommissionens specificering praglar
den i hég grad, speciellt genom att mdjligheten att
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genomféra atgarder utan dokumentation pa skadorna
lyfts fram sa explicit. Den svenska forvaltningsplanen
belyser aven fiskbestandens allmanna betydelse,
bland annat genom att hanvisa till andra
myndighetsutredningar, dar sportfiske och andra
fritidssysselsattningar i manga kustomraden till och
med anses vara av storre betydelse an yrkesfisket
(Naturvardsverket 2014, s.30; Fiskeriverket 2008;
Fiskeriverket 2009; Jordbruksverket & Havs- och
vattenmyndigheten 2013).

3.5. Finsk lagstiftning och
forvaltning av skarven

Enligt den finska Naturvardslagen (1996/1096) § 38 ar
skarven en fredad art och enligt § 39 ar det férbjudet att
stora, doda eller fanga fredade djur, liksom att forstora
agg och bon. Naturvardslagens § 5 stipulerar att en
gynnsam skyddsniva ska uppnas och uppratthallas
pa landets naturtyper och vilda arter. Skyddsnivan
for en art anses gynnsam da “arten pa sikt kan
bibehalla sin livskraft i sin naturliga omgivning” (§ 5,
1996/1096). Angaende undantag fran det ndmnda
skyddet ges ingen narmare specificering utan §
49 i samma lag hanvisar direkt till Fageldirektivets
Artikel 9. Besvarsratt ges till "den vars ratt eller fordel
saken kan rora”, samt "aven for sadana registrerade
lokala och regionala sammanslutningar vars syfte
ar att framja naturvarden eller miljévarden”, enligt
§ 61.3. Att inkludera regionala sammanslutningar
vid sidan av lokala har kritiserats for att det tillater
organisationer som inte ar direkt berérda att lagga in
besvar. Som en jamférelse specificerar dock inte den
svenska besvarsratten den geografiska placeringen
overhuvudtaget.

Eftersom att den finska lagstiftningen inte blir mera
specifik gallande forfarandet for undantagstillstand sa
hamnar tolkningen av den europeiska lagstiftningen
i fokus i det finska fallet. Finland foljer angaende
skarven en forvaltningsplan uppgjord ar 2005 och
miljdministeriets direktiv till NTM-centralerna fran
ar 2010. Saledes har inte kommissionens direktiv
fran ar 2013 satt spar i skriftliga direktiv for den
finska hanteringen. | maj 2016 utkom dock ett nytt
anvisningsbrev av miljoministeriet (YM6/5713/2016),
men eftersom att detta tillkommit efter att den empiriska
undersokningen foretagits kommer det inte att beaktas
narmare i den har rapporten. | forvaltningsplanen
frdn ar 2005 konstateras det att skarvens tillvaxt ar
snabb och kommer att fortsatta vara sa, att naturliga

begransningar kommer att bromsa tillvaxten och att
det ar omajligt att berakna hur stor stammen kommer
att bli (Ymparistoministerid 2005 s.11). Vid den har
tiden hackade 2931 pari Finland. | planen konstateras
det samtidigt att skarvpopulationen redan natt
gynnsam skyddsniva i enlighet med Naturvardslagen,
och att malsattningen med forvaltningen av
skarven ar att bibehdlla denna gynnsamma niva
(Ymparistdoministerio 2005 s. 33). Skador som skarven
kan orsaka relateras i planen framst till fiskbestand,
fiske och fiskodling, men aven skador pa skog och pa
rekreationsvarden namns (Ymparistoministerio 2005
s.17—-19). | planen diskuteras bade lokala atgarder
och atgarder for att begransa populationen nationellt.
For att atgarda lokala problem forordas skyddsjakt
vid problemomradet, exempelvis vid fiskeredskapen.
Att under ett ar forstora aggen ses som ett satt att fa
en koloni att flytta pa sig. For att begransa hela den
nationella populationen rekommenderas forstoring av
agg under langre tidsperioder, vilket anses vara dyrt
men val fungerande. Dock ses det som mest effektivt
att direkt doda hackande faglar. Planen konstaterar
dock att det inte foreligger ett klart behov att satta in
atgarder for att begransa populationen. Det noteras att
skarven paverkar fiskbestanden, men att det samtidigt
inte gar att objektivt pavisa att de paverkar enskilda
intressen negativt. Istallet rekommenderas vidare
utredningar av populationens utveckling och paverkan
pa fiskbestdnd och miljon 6verlag. Planen papekar
dock att lokala problem redan existerar och att det
bor sdkas losningar pa dem (Ymparistoministerio
2005 s.34). Planen kommer med fyra konkreta
atgardsforslag (Ymparistoministerio 2005 s. 35):

* Kriterier bor tas fram for nar tillrackligt stor skada
anses dsamkad bade lokalt och nationellt for att
atgarder ska vidtas

 Ett ersattningssystem for skador bor upprattas

+ Skador bor férhindras genom att utveckla tekniker
for fiskeredskap, fiskodling och metoder for
utplantering

« Lagstiftningen bor forberedas for att kraftiga
atgarder ska kunna vidtas i det fall att stammen
uppnar en viss populationsniva. Det har omfattar
framforallt att skarven flyttas till Fageldirektivets
Bilaga 2 for jaktbara arter.

I anvisningarna till NTM-centralerna (YM 1/5713/2010)
konstateras det att den snabba populationstillvaxten
av skarv i bade Ostersjpomradet och i Finland gor
att skarvpopulationen i Finland tal atgarder genom
undantagstillstand. Vid den har tiden hackade omkring
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16 000 par i Finland, vilket betyder att kontexten for de
har direktiven skilide sig markant fran férhallandena
da forvaltningsplanen skrevs ar 2005. | tolkningen
av Fageldirektivets undantagsgrunder i Artikel 9
framhaller Miljdministeriet att férhindrande av "allvarlig
skada” i praktiken kan komma ifraga i samband med
skador pa fiskevatten och i nagon utstrackning pa
skogsomraden. Miljéministeriet tolkar "allvarlig skada”
strikt som nagon form av ekonomisk forlust, och det
konstateras samtidigt att skador pa annan typ av
egendom an den som raknas upp i Artikel 9 (se avsnitt
om EU-lagstiftningen ovan) inte kan komma i fraga
som orsak till undantagstillstdnd. Saledes kan direkt
ekonomisk skada pa exempelvis fritidsbosattares eller
turismforetagares egendom inte beaktas:

"Huomionarvoista on, etta vahinkotapauksia
koskevia luettelo on tyhjentava ja ettd muihin
kuin kyseisessé alakohdassa mainittuihin
etuihin, esimerkiksi muunlaiseen omaisuuteen
kohdistuvat vahingot eivét kuulu artiklan piiriin”
(YM 1/5713/2010, s. 3).

Undantag ska endast ges om ingen annan I6sning
finns pa problemet, och darfor kravs det att en anstkan
ska omfatta en motivering varfor undantagstillstand ar
den enda Idsningen. Till ans6kan ska aven tillfogas
kvantitativa berakningar pa de uppkomna skadorna,
exempelvis vardet pa forlorad fangst, skadade fiskar
och sdndrade redskap (YM 1/5713/2010, s. 3).
Direktivets centrala budskap ar att det anses
tillrackligt att begransa skarvens tillvaxt pa speciella
problemomraden, och darfér har kriterier for att
definiera sadana omraden tagits fram. Ett lokalt
behov av atgarder kan motiveras med skador pa
"fiskbestand, fiske eller fiskodling” (YM 1/5713/2010,
s.4). Ett problemomrade anses vara en plats dar
hackande skarvars fddos6komrade sammanfaller med
yrkesfiskares natfiskeomraden. Finlands miljdcentral
har for det har andamalet tagit fram kartor dar de
sammanfallande omradena markeras, och direktivet
utlovar en kontinuerlig uppdatering av kartorna pa
Miljoministeriets hemsidor. For att undantagstillstand
ska beviljas bor natfiskets omfattning pa omradet
klassificeras som omfattande samtidigt som
omradet ska vara ett huvudfédos6komrade for en
skarvkoloni (YM 1/5713/2010, s.3). Ans6kan om
undantagstillstdnd begransas pa det har sattet for
det forsta uttryckligen till yrkesfiske, for det andra
till omraden dar just yrkesfiske genom natfiske ar
tillrackligt omfattande. Det konstateras samtidigt att
skador ocksa kan uppsta utanfér problemomraden och
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att en diskussion mellan NTM-centraler, naturskydds-
och fiskemyndigheter da kravs, och dessutom
rekommenderas att utldtande begars fran RKTL
och Miljécentralen fére undantagstillstand ges (YM
1/5713/2010, s.3). Forhindrande av allvarlig skada
pa skog kan komma ifrdga om ekonomisk skada
kan pavisas objektivt. Samtidigt faststalls det att de
skogsomraden som kan komma ifrdga for det mesta
ar sma och att den ekonomiska skadan foljaktligen
ar liten. Dock kan aven rekreationsvarden réknas in i
trad som forstors pa vissa strandomraden. Angaende
skarvens avforing sags det att den kan férandra
vaxtligheten lokalt, men eftersom det inte pavisats
att avféringen kan utgora ett hot mot andra arter sa
ar forekomsten av riklig avforing knappast en majlig
grund for ett undantagstillstand (YM 1/5713/2010,
s.4). Direktivet hanvisar vidare till forvaltningsplanen
fran 2005 och de mojliga atgarder som framfors dar,
vilka framst ar skyddsjakt, aggprickning eller storning.
Angaende jakt fastslas det att den maste genomféras
efter hackningssasongen mellan 20 augusti och 31
oktober.

Under aren 2001-2014 kom 68 ansoOkningar
om undantagstillstand in av vilka tva tredjedelar
godkandes. Den storsta andelen av de godkanda
tillstdnden gavs for forskningsdndamal, medan
lite dver en fjardedel motiverades med skador pa
fiskevatten. En tredjedel av de godkanda tillstanden
ledde till besvar till forvaltningsdomstolen, vilket i
sin tur ledde till att samtliga tillstdnd utom ett drogs
tillbaka. Under perioden 2010—-2014 gauvs tillstand for
avskjutning av 1 200 skarvar, men endast en femtedel
av dessa utnyttjades. Fran och med januari 2015 har
behandlingen av undantagstillstand centraliserats
till Egentliga Finlands NTM-central. Fram till mars
2016 har 11 undantagstillstand behandlats efter
centraliseringen, av vilka 9 har godkants. Av dessa har
de flesta varit relaterade till skador pa fiskevatten, men
det har aven hanvisats till skador pa fastigheter, skog
och vatten. Enligt en tjansteman pa NTM-centralen har
ansokningar angaende stoérningar pa fritidsbostader
bérjat komma in férst under de senaste tva aren, men
tianstemannen anser att Fageldirektivet inte tillater
undantagstillstand pa basen av ekonomiska skador
pa byggnader. Atgarder som tillatits har varit jakt (inom
200 meter fran fiskeredskapen och efter 20 augusti)
samt forhindrande av hackning pa for abborren viktiga
forokningsomraden. Utlatanden fran bland annat
Miljocentralen och Naturresursinstitutet har anvants
for att motivera atgarderna (Merimetsotyoryhma
2016:9).



Den gallande férvaltningsplanen fran ar 2005 tillkom
under en tid d& skarvpopulationen var mycket mindre
an vad den ar idag. Planen diskuterar ratt omfattande
framtida atgarder for att begransa skador, i vantan
pa att populationen blivit storre. Det kan konstateras
att inget av de atgardsforslag som listas i planen har
genomforts. Direktivet fran ar 2010 erkanner tydligare
behovet av att atgarda problemomraden, men ar
samtidigt mycket restriktivt genom att det definierar
problemomraden enbart utgaende fran yrkesfiske
med nat. Att direktivet skrevs fére kommissionens
specificering fran ar 2013 ar ocksa tydlig i det stranga
kravet pa dokumentation. | den beskrivning som
Merimetsotyéryhma ger av tillstdndsforfarandet efter
ar 2014 kan dock en paverkan av kommissionens
direktiv skonjas. | jamforelse med bade den danska
och svenska populationsforvaltningen kan de finska
direktiven dock anses vara mycket restriktiva,
framforallt med tanke pa den hdga bevisborda som
tillskrivs sékandena. Overhuvudtaget &r en liknande
evolution av hanteringsforfarandet synlig i de tre
landerna, dar de foérsta planerna varit restriktiva och
de senare tagit till mer omfattande atgarder vartefter
populationerna vuxit till sig. Eftersom skarvens
tillvaxtkurva ligger senare rent tidsmassigt i det finska
fallet har aven utvecklingen av forvaltningsforfarandet
slapat efter de o6vriga landerna, och i en direkt
jamforelse av handlingsplanerna saknar den
finska hanteringen en flexibilitet som karaktariserar
den svenska och danska hanteringen idag. | alla
handelser ar Merimetsotydryhmas rekommendationer
(Merimetsotyéryhma 2016:12—-14) att Miljoministeriets
direktiv bor uppdateras pa sin plats, och detsamma
borde aven galla for den férvaltningsplan som skrivits
under radikalt annorlunda férhallanden.

| samband med beskrivningen av fallstudien i
nasta kapitel kommer aven en mer detaljerad studie
av undantagsférfarandena i Osterbotten genomféras.

3.6. Skarvforvaltningen i
EU och Finland: syntes av
lardomar fran Danmark och
Sverige

Lagstiftningen i Finland har i likhet med den
europeiska saknat specificeringar vad galler atgarder
mot skarven, vilket gjort att de nationella direktiven
vagt tungt. Jamforelsen med Danmark och Sverige
visar att de europeiska direktiven kan tolkas olika

strangt. Den stranga tolkningen i det finska fallet,

att bevisdokumentation kravs i enskilda fall utanfér
definierade problemomraden och att endast yrkesfiske
med nat kan beroras, ar pa en helt annan niva an de
svenska och danska forvaltningsplanerna. Exempelvis
pastas det i den svenska forvaltningsplanen att
stérning av skarven accepteras i enlighet med
det europeiska fageldirektivet pa grund av att
sadana atgarder inte paverkar fagelns gynnsamma
bevarandestatus. | Sverige omfattas fiske aven av
fritidsfiske och turism-relaterat fiske, vilket maste
anses vara ett betydligt mer tidsenligt tankesatt. De
finska direktiven har kommit till fére kommissionens
specificerande direktiv, vilket tillsammans med att den
finska situationen ar helt annorlunda an da texterna
skrevs starkt motiverar att en ny forvaltningsplan bor
forfattas.

Utvecklingen av den finska skarvforvaltningen tycks
ga i samma hjulspar som i Sverige och Danmark,
men med nagot artiondes fordrojning. Den starka
rollen fér miljdorganisationer gor sig pa ett liknande
satt gallande en tid tills problemen blir tillrackligt
omfattande. Mycket riktigt ger Miljdministeriets nya
anvisningar (YM6/5713/2016) storre méjligheter till
atgarder utan att bevisbordan ligger pa den enskilde.
Eftersom Finland ar sist i raden av europeiska lander
att fa skarven till sitt territorium borde lardomar
kunna dras och utarbetandet av en fungerande
forvaltningsplan ga snabbare har, men det har
hitintills inte besannats. Framférallt bor Finland ha en
hel del att lara av Danmark, dar erfarenheterna med
en "mattad” populationsniva redan ar tva artionden
lang. De finska direktiven ger en rigid och langsam
forvaltning, dar atgarder ar understallda omfattande
vetenskapliga undersokningar, vilket i praktiken gor
att forvaltningen av arten blir passiv.

En slutsats som kan dras av ovanstdende
redogorelse ar dock att den socioekonomiska
dimensionen har ett mycket litet utrymme i lagstiftning
och direktiv vad galler skarven, framforallt i Finland,
men aven i Danmark, Sverige, saval som pa EU-niva.
Det nuddas vid fragan i de europeiska direktiven, och
aven i Miljoministeriets anvisningar fran ar 2016, men
specificeringarna ar allt annat an tydliga. Eftersom
det antytts i den teoretiska redogdrelsen ovan att de
socioekonomiskt negativa effekterna till och med kan
antas overtraffa de primarnaringsanknutna, sa ar det
av storsta vikt att utreda mojligheter och metoder for
att gora bedoémningar av socioekonomiska verkningar.
Fageldirektivet ar i fokus i skarvfragan, men ar anda
inte den text som specificerar pa vilket satt information
i exempelvis undantagsatgarder kan tillhandahallas.
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Unionens miljohandlingsprogram (1386/2013/EU),
som redan refererats i kapitel 2.2, lyfter daremot
fram att det finns stora kunskapsluckor som hindrar
en framgangsrik miljoférvaltning och att omfattande
forskning kravs for att forsta "komplexa fragor som rér
effekter av klimatférandringar och naturkatastrofer,
artforlusters betydelse for ekosystemtjanster,
miljomassiga trosklar och ekologiska brytpunkter”
(Punkt 71 i Bilaga). | samma passage i programmet
sags det dven att "Overgangen till en inkluderande
gron ekonomi kraver att tillracklig hansyn tas till
samspelet mellan socioekonomiska faktorer och
miljofaktorer”. Malsattningen i punkt 67, att "starka och
forbattra samverkan mellan vetenskap och policy och
medborgarnas engagemang”, staller ett tydligt krav pa
en inkluderande miljéforvaltning. Det har elementet
tycks vara svart att infora i texter med starkare
koppling till implementeringen. Fageldirektivets
implementationsguide ger experter tolkningsutrymme
i fall dar kunskapsunderlaget ar bristfalligt, medan
lekmans utsagor daremot inte far nagon plats alls.
Det har tycks vara den springande punkten i de
omvittnade svarigheterna att etablera ett direkt
deltagande i miljéforvaltning: forvaltningen férhaller
sig neutral till faltet vilket gor att direkt kommunikation
forblir ett undantag istallet for en regel. Dock ar det
i det har sammanhanget nédvandigt att ha i atanke
att det har inte ar ett problem som ar begransat till
miljéférvaltning, dven om det mojligen kan vara mer
patagligt dar, utan hela det politiskt-byrakratiska
systemet har svarigheter att hantera direkt deltagande
och den kunskap som pa det sattet erhalls om lokala
forhallanden.

Ytterligare en slutsats som kan dras av
ovanstdende redogorelse ar att forvaltningen av
arter sallan kan uppfattas som neutral. Endera ar
den dominerad av naturbrukarorganisationer eller av
miljdorganisationer, vilka ar tva parter som kan anses
ha direkt motsatta intressen i en sadan har fraga.
Motsattningen mellan de har bada intressena ar
egentligen det normala i frdgor som ror naturresurser
och grundar sig pa forhallandet att det sociala och
det ekologiska systemet i huvudsak uppfattas som
separata helheter. Den socio-ekologiska ansats som
beskrivits i kapitel 2.2 bor darfor i allra hogsta grad
vara vagledande, vilket i praktiken kunde betyda
att bade den kunskap som finns om ekologiska
forhallanden och den kunskap som finns om sociala
forhallanden ska informera processen pa ett likvardigt
och fordomsfritt satt. En grundférutsattning for att
det har ska kunna genomféras ar att den forvaltande
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myndigheten inte ar sprungen ur vare sig naturbruk
eller miljévard. Som antytts ovan ar det har nagot
som ar mycket svart att astadkomma eftersom att det
bryter mot det hierarkiskt byggda politiskt-byrakratiska
systemet, forutom det faktum att det gar emot den
existerande byrakratiska kulturen.



4. Skarven i Osterbotten

Malsattningen med den empiriska analysen ar
att unders6ka de socioekonomiska effekterna
av skarven, och i ndgon man aven salen, i det
Osterbottniska kustomrédet. Medan hela kustremsan
fran Sideby till Karleby kommer att beaktas, sa
specialstuderas Mona-Kantlax-Oravais-omradet
eftersom det ar det omrade som inhyser de storsta
s&val som &ldsta kolonierna av skarv i Osterbotten.
Skarvens utbredning i Europa har rort sig i nordostlig
riktning, vilket har gjort att Finland varit ett av de allra
sista landerna den natt. | Finlands fall har det har
aven medfort att Osterbotten koloniserades nagra ar
senare an sydvastra Finland dar den forst slog sig
ned. Enligt uppgifter fran lokalbefolkningen i Mona-
Kantlax-Oravais-omradet har dock skarven setts till
redan ar 2000 och de forsta hackningarna intraffade
ett par ar efterat.

Det Osterbottniska kustomradet verkar med sina
otaliga sma holmar och skar och grunda kustvatten
vara ett ypperligt omrade for skarven att hacka pa, och
populationsdkningen har aven varit mycket snabb de
senaste aren. Ar 2016 réknade Miljscentralen till 7150

héckande par i hela Osterbotten (Karleby exkluderat),
vilket ar en tredubbling sedan aret innan, samt 2742
hackande par i Mona-Kantlax-Oravais-omradet (Kalla:
Finlands miljocentral). Det har kapitlet fortsatter som
foljer: forst presenteras det empiriska material som
anvants samt metoder, sedan beskrivs den region
som specialstuderas med socioekonomiska glasogon.
Fiskeriets forutsattningar och de skador skarven
upplevs orsaka yrkesfisket beskrivs sedan och foljs
av ett kapitel om lokalbefolkningens upplevelser.

4.1. Material och metod

Det empiriska materialet bestar dels av intervjuer med
lokalbefolkning och tjansteman, dels av en enkat riktad
till fiskare. Intervjuerna med lokalbefolkningen och
enkaten till yrkesfiskare utférdes under hosten 2015,
medan intervjuerna med tjansteman genomfordes
under varen 2016. Inledningsvis ar det vart att notera
att det under varen 2016 genomférdes en insats for
att skrdmma bort hackande skarv i Sastmola séder




om Osterbotten, dér den stérsta kolonin i Finland (ca
4000 hackande par) hallit till, och det verkar som att
de flesta av dem sedan slagit sig ner i Osterbotten.
Vid tiden for undersokningen var antalet hackande
par i Osterbotten darfor betydligt lagre &n idag, men
koloniernas placering ar i stort sett densamma; det ar
framforallt i Vasa-Korsholm-trakten befintliga kolonier
utdkats mellan 2015 och 2016 (Se Figur 6).

Enkaten till fiskare riktar sig till hela Osterbotten
(totalt 418 personer), medan intervjuerna med
lokalbefolkningen (13 intervjuer) koncentreras till
Mona-Kantalax-Oravais-omradet,
stérsta ansamlingen hackande skarvar i Osterbotten
befinner sig i den langsmala fjard som omgardas av
de sa kallade sjobyarna Kantlax, Hirvlax och Mona i
nordost, Oravais i sydost och de stdrre darna Osterd
och Oxkangar i sydvast. Understkningsomradet
omfattas pa sa satt administrativt av tvd kommuner,
Vora och Nykarleby. De intervjuer som genomforts har
varit koncentrerade till Mona och Kantlax, eftersom de
har orterna ligger geografiskt narmast kolonierna, men
personer runt omkring studieomradet har intervjuats.
Intervjuerna utgor uttryckligen en kvalitativ studie och
ambitionen ar foljaktligen inte att faststalla hur stor
andel av befolkningen som ar positivt eller negativt
installda till skarven. Istallet har ambitionen varit att
teckna en bild av lokalbefolkningens upplevelse av
skarven. Intervjuerna har varit semistrukturerade
och omkring en timme langa. En intervju har av
praktiska skal genomforts per telefon, medan &vriga
hallits pa plats i regionen. De intressentgrupper som
identifierats ar sommarstugeagare i skarvkoloniers
absoluta narhet, sommarstugeagare pa lite langre

eftersom den

2015

avstand fran kolonierna, skargardsbor dverlag som
inte vistas regelbundet vid vattnet, fiskargillen,
samfalligheter och batklubbar, yrkesfiskare samt
natur- och fagelskadarféreningar. Yrkesfiskets
forutsattningar behandlas framférallt utgdende fran
fiskarenkaten i ett separat kapitel, och istallet far
fritids- och husbehovsfisket vasentligt utrymme i
samband med beskrivningen av lokalbefolkningens
upplevelser. | det ideala fallet hade aven foretagare
(férutom fiskare) som ar beroende av skargarden
inkluderats i undersdkningen, men nagon sadan
verksamhet har inte gatt att finna i det studerade
omradet. Intervjuobjekten har i stor utstrackning valts
slumpmassigt. Majsagrundet har identifierats som
den koloni som ligger narmast sommarstugeagare,
och fran en lista pa femton agare tillhandahallen
av Nykarleby kommun har dessa kontaktats i
slumpmassig ordning, och de fem fdorsta som
accepterat att intervjuas har valts. Angaende
sommarstugeagare langre bort frdn kolonierna
och skargardsbefolkningen oOverlag har personer
slumpmassigt valts fran telefonboken tills 1ampliga
intervjuobjekt hittats. Tva personer, en representant
for en batklubb och en skargardsbo har hittats genom
tips fran Nykarleby kommun. Representanter for
fagelskadarforeningar, fiskargillen och samfalligheter
har hittats genom att kontakta vederbdrande
foreningar. Utgaende fran tidigare forskning och den
debatt som forts i massmedia verkar forutsattningarna
vara ratt okomplicerade: en dvervagande del av de
manniskor som pa ett eller annat satt befinner sig i
narheten av skarven ar starkt negativt installda till
den. Positiva argument har dock lyfts fram i debatten

2016
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Figur 6. Férekomst av hackningsplatser i Osterbotten &r 2015 och 2016. Kalla Finlands Miljcentral
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av olika naturféreningar och -organisationer. Medan
valet av intervjuobjekt har gjorts sa att aven positiva
argument skall komma fram, sa ar férvantningen anda
att intervjuerna framst ger en negativ bild av skarven.
Foresatsen for intervjuerna har darfér framforallt varit
att undersoka pa vilket satt skarven stor, vilket direkt
stoder hela rapportens malsattning att utreda de
socioekonomiska konsekvenserna av skarv.

Intervjuerna med tjansteman riktar sig till
forvaltningspersonal vid NTM-centraler (pa grund
av konfidentialitet anges inte exakt antal intervjuade
och deras placering). Intervjuerna syftar framst
till att utreda hur forvaltningshanteringen kring
skarven har gatt till, vilket ar viktigt med tanke pa de
styrningssvarigheter som patalats i den har rapporten.

Enkaten till heltidsfiskare (108 personer) och
deltidsfiskare (310 personer) ger for det forsta en
grov kartlaggning av den upplevda averkan pa fisket
i hela Osterbotten, fér det andra en detaljerad bild av
hur bade skarvens och salens beteende upplevs ur
fiskarens perspektiv, for det tredje en uppskattning
av det Osterbottniska fiskeriets tillstand och pa vilket
satt skarven och salen paverkar detta. Enkaten
kompletteras med intervjuer med fiskare i Mona-
Kantlax-Oravaisomradet. Aven om fiskerindringen
i sig ar en ratt marginell ekonomisk verksamhet i
den nationella ekonomin s& &ar naringens tillstand
i ett kustlandskap anda viktig att reda ut, eftersom
den tillsammans med relaterade branscher kan ha
stor lokal betydelse. Framforallt star fiskenaringen
och den fisk den tillhandahaller for en potential till
ekonomisk utveckling i skenet av vad som anforts
tidigare om den multifunktionella landsbygden och
upplevelse-ekonomin. Slutligen anvands aven i
nagon man statistik angdende fiske, fritidsfiske,
lokal demografi, fritidsboende och naringsliv
hamtad fran Statistikcentralens, Miljocentralens
och Naturresursinstitutets databaser. Har varierar
studiepopulationen i ndgon man enligt det material
som varit tillgangligt. For att fa en bild av de byar som
befinner sig i koloniernas narhet har postnummer
anvants (fér Oxkangar, Kaitsor, Oravais, Mona och
Hirvlax, av vilken den sista aven omfattar byarna
Kantlax och Monas). En del statistik omfattar aven
kommunnivan (Véra, Nykarleby) eller landskapet
Osterbotten som helhet. En narmare beskrivning
av bade valet av intervjuobjekt och den data som
fiskarenkaten har resulterat i ges i de avsnitt dar
dessa behandlas.
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4.2. Mona-Kantlax-Oravais-
regionen

I  Mona-Kantlax-Oravais-regionen (hadanefter
kallad studieregionen) bor knappt 2000 personer?.
Studieregionen ar belagen pa en 20 minuters bilvag
fran kommuncentra i Vora och Nykarleby, medan de
storre tatorterna Jakobstad i norr och Vasa i sdder
ligger 35—45 minuters bilvag bort. Pa grund av
det havsnara laget har studieregionen traditionellt
dominerats av fiske (Nyholm et al. 1990), samtidigt
som palsdjursnaringen kom att bli allt viktigare
under efterkrigstiden (Hirvlax byaforskare 2006).
Regionen visar pa det sattet upp karakteristika som
ar vanliga i traditionella kustnara landsbygdsomraden.
Studieregionen foljer darfor ocksa den senmoderna
utveckling som beskrivits i kapitlen ovan, med en
sjunkande folkmangd, 6kande pendling till centralorten
och primarnaringarnas sjunkande betydelse.

Foradlings- och primarnaringarna har en relativt
sett storre andel av néaringslivet i studieregionen
an i landet som helhet, vilket ar vanligt i liknande
landsbygdsomraden. | studieregionen agnade sig 14
procent av befolkningen at primarnaringar ar 2012,
medan motsvarande siffra var 3 procent for hela
landet (Kalla: Statistikcentralen). Samtidigt &gnade sig
38 procent av arbetskraften at foradling (21 procent
i hela landet) och 47 procent at servicenaringar (75
procent i hela landet). | Figur 7 ser vi samtidigt att
primarnaringarnas betydelse sjunkit mycket snabbt
under de senaste tva decennierna i Nykarleby och
Vora, medan foéradlings- och servicenaringarnas
betydelse langsamt okat.

Helt foljdriktigt har den har utvecklingen atféljts
av en 6kande pendling utanfér hemkommunen. Den
har statistiken visar saledes inte pendlingen fran
studieregionen in till kommuncentrum, som kan antas
ha en betydande omfattning i alla fall i Nykarlebyfallet.
Figur 8 illustrerar anda att utpendlingen okat fran lite
over 10 procent ar 1987 till omkring 30 procent ar
2013 i Nykarleby och Vora.

Anda har inte pendlingen kompenserat det bortfall
av arbetsplatser som primarnaringarnas sjunkande
betydelse fort med sig, utan folkmangden har fallit
drastiskt under de senaste artiondena. Medan
kommunerna som helhet hallit stallningarna relativt
val®, sa har folkmangden i Sjébyarna (Monas, Hirvlax,

2 Enligt postnummer i Oxkangar, Kaitsor, Kantlax, Mon&s, Mona och
Hirvlax.

3 Folkméangden i Nykarleby ligger ar 2015 nara 1980 ars niva, medan
Véras folkmangd sjunkit med 12 procent under samma tidsperiod
(Kalla: Statistikcentralen).
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Kantlax, Mona) minskat med nastan en tredjedel de
senaste tre artiondena, fran 877 invanare ar 1986 till
612 ar 2013.

Ser vi istallet till vad som skett med antalet
fritidsstugor under samma tidsperiod ar trenden den
motsatta. Fritidsboendet 6kade snabbt i Finland fran
och med 1970-talet och framat, medan utvecklingen
i studieregionen de facto varit an kraftfullare. Under
tidsperioden fran 1970 fram till 2015 har andelen
fritidshus per invanare okat fran 4 till 9 pa hundra,
medan motsvarande siffror for
Nykarleby och Véra sammantagna ar fran 9 till 30 pa
hundra (se Figur 9).

Att fritidsboendet ar betydelsefullt blir an mer tydligt
om vi jamfor studieregionen med hela landet, vilket
visar att andelen fritidshus ar mer an sex ganger
storre i det forra fallet®. | studieregionen fanns det
enligt Statistikcentralens siffror 1192 fritidshus och ett
invanarantal pa 1930 ar 2013.

Enbart utgédende fran de har siffrorna ar det sdledes
mojligt att fastsla att fritidsboendet har en mycket stor
betydelse for studieregionen, och aven for de bada
kommunerna som helheter. Fritidsboendet ar forstas
beroende av naturen och miljon i skargarden, gallande
allt fran rent badvatten och vacker utsikt, till tillgangen
pa fisk. Vi skall strax aterkomma till de upplevelser
som fritidsboséattare har av skarvens ankomst, men
forst skall fiskets forutsattningar studeras narmare.

kommunerna

4.3. Yrkesfiske och fritidsfiske
i Finland och i Osterbotten

Den aspekt som framst Iyfts fram da bade
skarvens och salens populationstillvaxt diskuteras
ar pa vilket satt fiskbestand och mdgjligheterna till
kommersiellt fiske paverkas. Det ar i sig rimligt att
i forsta hand sammanlanka férandringar i naturen
med primarnaringar, eftersom foérhallandet ar sa
direkt: en fiskares levebrdd beror i slutandan pa
tillgangen pé fisk. Det har antagandet syns aven
i forvaltningshanteringen av skarven, kanske
framférallt i de finska forvaltningsdirektiven, men
aven i EU-direktiven har den har kopplingen en
framtradande plats. Det teoretiska resonemang
som forts i den har rapporten markerar dock att det
foreligger ett vaxande behov av att bredda synen
pa salens och framforallt skarvens verkningar till
att dven omfatta de socioekonomiska effekterna.

4 0,62 fritidshus/invanare i Mona-Kantlax-Oravais-regionen jamfort
med 0,09 fritidshus/invanare i hela landet. Kélla: Statistikcentralen.
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| takt med att primarnaringars betydelse minskat
sa har olika typer av service och tjanster samtidigt
Okat: i en skargardsmiljo kan framforallt rekreation
och turism lyftas fram som exempel. Anda skall
inte fiskens betydelse forringas, eftersom att det
ar svart att forestalla sig en skargardsmiljo utan
tillgang pa fisk. Medan bulkfiskets betydelse minskar
i relativa ekonomiska termer, s& kan man anta att
foradlingsindustrins varde samtidigt okar (eller i alla
fall potentialen for det) i takt med att platsméarkta varor
blir allt mer efterfragade. Ett exempel ar att kustnara
orter varlden dver ofta stoltserar med valrenommerade
fiskrestauranger. Fisken ar ocksa en grundlaggande
del av sommarstugekulturen, och fritidsfisket dverlag
ar en viktig rekreationsaktivitet for manga finlandare.

For att i korthet redogdra for kunskapslaget
angaende skarvens och salens paverkan pa
fiskbestand skall tillganglig statistik éver fangsternas

Tabell 2. Fangst (1000 kg) for yrkesfiske och fritidsfiske
i havsomradet i hela landet 1998—-2014. Kalla:
Naturresursinstitutet.

Artal Fritidsfiske Fritid + yrkesfiske
1998 16041 134866

2000 11604 121645

2002 8306 106729

2004 7155 99156

2006 10311 112938

2008 7769 119350

2010 5142 127220

2012 5909 138836

2014 5265 153489

utveckling anvandas. Syns salens och skarvens
kraftiga populationstillvaxt i fangststatistiken? Pa
basen av berattelser om lansade fiskeredskap och
fijardar som tomts pa fisk gors latt antagandet att sadana
skeenden borde gora direkt avtryck i statistiken. De
socio-ekologiska beroendeforhallandena ar dock mer
komplicerade an sa, eftersom allting fran eutrofiering
och ekosystemens struktur till manniskans férandrade
fiskestrategier spelar in. Liksom tidigare anforts
angaende forskningen om skarvens inverkan pa
fiskbestand sa ar det mycket svart att pavisa enskilda
faktorer som avgorande for synliga férandringar.
Anvandningen av statistik bor darfor alltid inramas
av en forklaring av det perspektiv som datamaterialet
studeras ur. | det har fallet ror det sig framférallt om
att spara eventuella forandringar av fisktillgangen,
och speciellt sddant fiske som kan antas paverkas
av skarv och sal och som har betydelse for den
multifunktionella skargarden. Definitiva slutsatser
ar inte mojliga att dra pa basen av den statistik som
nu skall presenteras. Speciellt data 6ver fritidsfiskets
fangstmangd ar av naturen osaker och ska tas med
en nypa salt. Dock finns det anda skal att i alla fall i
korthet redogora for det material som finns tillgangligt,
speciellt eftersom pastaenden om skarvens
paverkan pa fiskbestand stracker sig fran den ena
extrempunkten till den andra, fran att vissa pastar att
skarven ater upp all fisk i det omrade den huserar, till
att andra menar att skarv och sal har nagon paverkan
pa fiskbestanden totalt sett.

Tabell 3. Fangstmangder (1000 kg) i det kommersiella fisket 1998 —-2014, stromming och vassbuk exkluderade. Kalla:
Naturresursinstitutet.

2006 2008
Torsk 1034 1817 1044 885 670 830 1028 1670 376
Flundra 74 74 75 34 22 9 26 52 5
Piggvar 6 6 & & 3 1 3 0 0
Sik 1425 1176 811 825 690 669 647 662 656
Lax 720 591 441 505 309 312 215 330 249
Oring 122 113 72 58 65 77 54 62 85
Nors 640 340 590 330 160 135 497 572 812
Braxen 123 110 172 146 177 313 741 814 880
Id 22 28 25 26 21 30 29 32 31
Mort 143 151 239 179 186 226 227 627 791
Gadda 264 250 259 243 229 173 217 218 221
Abborre 848 782 885 757 900 826 741 1020 1063
Gos 491 450 607 546 468 308 351 366 362
Lake 122 112 97 69 68 36 63 45 47
Regnbage 60 18 21 7 9 15 7 5 2
Sikloja 91 96 77 130 164 107 132 190 283
Ovriga 82 95 180 134 54 122 98 138 183
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Figur 10. Fangst (1000 kg) for yrkesfiske i havsomradet i hela landet 1980—-2014. Kalla: Naturresursinstitutet.

Yrkesfisket portratteras ofta som en naring i kris.
Dalig l1bnsamhet, stranga fiskekvoter samt salens
och skarvens populationstillvaxter lyfts fram som
svarhanterliga element for naringen. Foljaktligen
patalas ocksa svarigheterna att rekrytera unga
manniskor till naringen, vilket kan ha bidragit till att
yrkeskaren blivit allt mer alderstigen. Fisket har liksom
ovriga naringar i samhallet tvingats anpassa sig till
globaliseringens konkurrenslogik, dar stordriftsfordelar
konkurrerar ut smaskalig verksamhet; i det har
fallet har det traditionella fisket med smabatar svart
att konkurrera med bade storskalig fiskodling och
tralfiske. Antalet yrkesfiskare (definieras genom att
minst 30 procent av inkomsterna kommer fran fisket®)
i havsomradet i hela landet har sjunkit i jdmn takt
fran omkring 1800 stycken ar 1980 till omkring 500
stycken idag (Kalla: Naturresursinstitutet). Antalet
deltidsfiskare (under 30 procent av inkomster fran
fisket) sjonk snabbt under 1980-talet, fran knappa
3000 ar 1980 till under 2000 i slutet av artiondet,
men sedan dess har antalet hallits relativt stabilt
mellan 1500 och 2000 stycken. Ar 2015 var antalet
deltidsfiskare 1596 stycken, det vill saga tre ganger fler
an antalet yrkesfiskare, vilket antyder att yrkesfisket
allt mera blivit en hobbyliknande verksamhet.

Av Figur 10 framgar det att den totala fangsten for
kommersiellt fiske i havsomradet i hela landet néstan
dubblats, fran lite 6ver 80 000 ton ar 1980 till nastan
150 000 ton ar 2014. Figuren visar ocksa att det allra
mesta av fangsten bestar av tralfiske. Samtidigt ar det
tydligt att tralningens betydelse hela tiden okat, eftersom

5 | och med den nya fiskelagen i Finland (inférd efter datainsamlingen
for den har rapporten) indelas numera grupperna enligt inkomstniva,
med en minimigrans satt for yrkesfiskare pa 10 000 euro per ar.

att tralningskurvan successivt narmat sig den totala
mangden fangad fisk.

Tyvarr ar statistik angaende fritidsfisket begransad
pa sa satt att datamaterialet startar fran ar 1998.
Tabell 2 visar darfor fangststorleken under en mer
begransad tidsperiod, fran ar 1998 till ar 2014. Har
overvager yrkesfisket: under den aktuella tidsperioden
minskade fritidsfiskets fangst fran omkring 16 000
ton till 5000 ton, medan yrkesfiskets fangst ckade
fran omkring 118 000 ton till 148 000 ton. Den totala
okningen av fangsten under tidsperioden ar 20 000
ton, medan strommingens fangst 6kade med sa
mycket som 40000 ton.

Det dominerande fisket sett till mangd ar saledes
sadant som antagligen paverkas mycket lite av
skarven och salen, och darfér ska vi i fortsattningen
bortse fran tralfisket. Eftersom trélfiske inte bedrivs
som fritidsfiske blir dock inte datamaterialet
overensstammande. Foljaktligen far strommingen
och vassbuken ta trélfiskets plats for att fritids-
och yrkesfisket ska kunna samkoras, eftersom
att stromming och vassbuk ar de tva arter som
utgdér merparten av tralfisket, medan bagge arter
fiskas i mycket liten utstrackning i fritidsfisket. Den
sammantagna fangstutvecklingen for fritids- och
yrkesfisket, med strémming och vassbuk bortraknad,
fran 1998 och framat visar en nedgang fran knappa
30000 ton ner till 20 000 ton (Figur 11).

Minskningen bestar framférallt av det kraftiga
fallet i fritidfiskets fangstmangd, medan yrkesfiskets
fangstmangd repat sig under de senaste aren. Har
tarvas dock en paminnelse om osakerhet med data
Over fritidsfiske. Tabell 3 visar samtidigt att 6kningen
i det kommersiella fisket framst bestatt av 6kade

53



Yrkesfiske

35000

30000

25000

20000

15000

10000

5000

1998 2000 2002 2004

Figur 11. Fangst (1000 kg) for yrkesfiske och fri tidsfiske i havsomradet i hela landet 1998 -2014, stromming och vassbuk exkluderade.

Kalla: Naturresursinstitutet.

fangster av braxen och mort, arter som det traditionellt
fiskats mycket litet pa, vilket kan tolkas som att
fiskarna sokt nya utkomstmojligheter da exempelvis
sikfisket samtidigt minskat drastiskt.

| ettlangre tidsperspektiv sa minskar fangstmangden
annu mer dramatiskt om tralningen raknas bort, vilket
ses i Figur 12. Har maste igen enbart yrkesfiskets
fangst aterges, eftersom data saknas for fritidsfisket
fore ar 1998. Medan tralfisket 6kar minskar yrkesfisket
pa fiskarter och fangstmetoder som ar utsatta for sal
och skarv. Aven om stordriftsférdelar antagligen &r
den starkaste forklarande faktorn s& gar det inte att
utesluta att tralfiskets 6kande betydelse ocksa kan
harledas till forsamrade fiskeférhallanden med andra
fangstmetoder.

Ser vi till specifika arter s& ar sarskilt abborre
och sik intressanta eftersom bagge arterna pastas
vara paverkade av skarvens populationsokning, och
samtidigt ar bada arterna attraktiva for yrkesfisket
och framférallt fritidsfisket. Tabell 4 visar att abborre
framst har varit en art viktig for fritidsfiske, men

Fritidsfiske

2006

Totalt

2008 2010 2012 2014

medan fritidsfisket pa abborre sjunkit drastiskt sa
har yrkesfisket till och med ©6kat en aning under
tidsperioden 1998—-2014. Samtidigt har yrkesfisket
pa sik minskat snabbt, varfor en strategi att halla fast
vid abborren kan anses vara logisk. Sammantagna
visar de har figurerna dels att fritidsfisket ar en nog sa
legitim intressent vad det galler de har bada arterna,
dels att fangsterna av bagge arterna stadigt fallit
under de senaste tva artiondena.

Sett ur ett langre tidsperspektiv, och har ser viigen
endast pa yrkesfisket, sa 6kade abborrfangsterna pa
1980- och 1990-talen och har sedan dess hallits pa
en relativt stabil niva, medan sikfangsterna sjonk ratt
dramatiskt i slutet av 1990-talet och har fortsatt att
sjunka i ldngsamt takt efter det (Figur 13).

Figur 14 visar fangstsiffrorna for yrkesfisket i
Osterbotten, vilket ju &r av speciellt intresse fér den
har rapporten. Siffrorna motsvarar utvecklingen i hela
landet, med en minskande fangst av sik, en i stort sett
oférandrad abborrfangst och en totalfangst av alla
arter som 6kat under de senaste aren. Har ar det dven

Tabell 4. Fangst av abborre och sik (1000 kg) for yrkesfiske och fritidsfiske i havsomradet i hela landet 2000—-2014. Kalla:
Naturresursinstitutet.

Abborre Sik

Fritidsfiske Yrkesfiske Fritidsfiske Yrkesfiske
1998 4403 848 925 1425
2000 2992 782 943 1176
2002 2707 885 395 811
2004 2556 757 357 825
2006 3360 900 800 690
2008 2526 826 621 669
2010 1882 741 383 647
2012 1551 1020 528 662
2014 1786 1063 339 656
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Figur 12. Fangst (1000 kg) for yrkesfiske i havsomradet i hela landet 1998 —-2015, tralning exkluderad. Kalla: Naturresursinstitutet.
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Figur 13. Fangst av abborre och sik (1000 kg) for yrkesfisket i havsomradet i hela landet 1980—2015. Kalla: Naturresursinstitutet.
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Figur 14. Fangst av abborre, sik samt total fangst (1000 kg) av alla arter i yrkesfisket i NTM-centralen Osterbottens omrade.

Yrkesfisket i havsomradet pé ett djup under 10 meter 1996 —2013. Kélla: Naturresursinstitutet, NTM-centralen Osterbotten.
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pa ett liknande satt som i hela landet braxen som star
for en stor del av 6kningen de senaste aren (fran 72
ton 2010 till 270 ton 2013).

Av den statistik pa fangsternas utveckling som
presenterats har kan det saledes konstateras att
tralfisket ar totalt dominerande om hela fiskets fangst
beaktas, och att den totala fangsten over tid har
Okat successivt. Det ar dock inte mojligt utgdende
fran fangststatistiken att dra slutsatser huruvida den
Okade fangsten beror pa en oOkad tillgang pa fisk,
utan orsaken kan lika garna vara yrkesfiskets behov
att effektivera och utdka sin verksamhet i skenet av
den 6kande globala konkurrensen. Av det fiske som
inte genomférs med tral, och som samtidigt ar det
fiske som kan antas vara mest paverkat av sal och
skarv, har fritidsfisket och yrkesfisket varit jamnstarka,
men medan yrkesfiskare borjat fiska pa nya arter har
fritidsfisket inte anpassat sig pa ett liknande satt. |
det har sammanhanget finns det aterigen skal att
notera en eventuell brist i data 6ver fritidsfangsterna,
eftersom att rapporteringen inte ar heltdckande.
Likasa har abborr- och sikfangsterna minskat totalt
sett under de senaste 20 aren, och det har ar arter
som utpekas vara kansliga for just skarv och sal.
Sikfiskets nedgang sammanfaller exempelvis med
salens snabba populationsékning pa 1990-talet, och
abborrfangstens minskning i fritidsfisket pa 2000-talet
sammanfaller med skarvens utbredning. Samtidigt
ar det aven har svart att peka ut en kausalitet. Det
kan handa att den minskade fangsten for fritidsfisket
beror pa att fritidsfiske som hobby i sig sjalv minskar
i attraktivitet, eller pa att attraktiviteten minskat i
takt med att predatorernas antal dkat. Det samma
galler yrkesfisket: den minskade fangsten genom
andra typer av fangstsatt an tral kan havdas bero
pa att fiskare valjer det mer effektiva tralfisket, vilket
samtidigt forsvagar yrkesfiskets argument for att
skydda det kustnara fisket fran predatorer, eller
sa ar den minskade fangsten ett uttryck for att det
kustnara fisket blivit allt mer ohallbart bland annat
pa grund av faktorer som skarv och sal, eller for den
delen 6verfiske pa for yrkesfisket populara arter. Vilt-
och fiskeriforskningsinstitutet (VFFI) slar fast i ett
utlatande fran ar 2014 gallande skarvens paverkan
pa fiskbestanden i Osterbotten (RKTL 550/401/2014)
att sikstammarna har sjunkit pa grund av faktorer
som eutrofiering, klimatets uppvarmning samt lagre
grad av utplantering, medan abborren samtidigt
sags ha gynnats av varma somrar och eutrofiering.
VFFI konstaterar att lokala effekter pa fisket inte
framgar i datamaterialet och att "skarvens inverkan
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pa i synnerhet de férandringar i fiskfangster som skett
under ganska kort tid later sig inte forklaras med de
fakta som i dag finns att tillga”. Det ar samtidigt inte
mojligt att dra slutsatser om forandringar i fritidsfisket,
eftersom datamaterialet blir for litet i sma lokala
fangstrutor.

Osakerhetsfaktorerna vad galler kausalitet ar
saledes manga. Nagra slutsatser kan i alla fall dras.
Den totala fangstmangden har 6kat, men 6kningen
bestar av tralfiske medan det 6vriga fisket har minskat.
Yrkesfiske forutom tralfiske har hallits pa en jamn niva
de senaste aren tack vare att fisket utokats till nya arter.
Orsaken till forandringarna ar det dock inte majligt att
dra slutsatser om. Forskningen i de finska fiskevattnen
ar bristfallig vad galler den faktiska utvecklingen av
fiskbestand, vilket ytterligare forsvarar mojligheterna
att dra slutsatser om vilka beroendeférhallanden som
egentligen galler. Den har bristen pa datamaterial och
svarigheten att dra slutsatser om orsak och verkan har
varit en central fraga som atgarder for att begransa
skarvens utbredning ofta stannat vid. Ett tillrackligt
datamaterial skulle krava en kontinuerlig uppdatering
av fiskbestandens utveckling till och med pa lokal
niva, vilket rent resursmassigt ter sig utopiskt. Darfor
har det varit motiverat att redogora for laget vad galler
bristen p& data 6ver fiskbestandens utveckling aven i
den har rapporten: att Iasa fast vilken miljdanknuten
fraga som helst vid krav pa heltackande ekologisk
data skulle satta naturférvaltningen i std. Rapportens
malsattning, att bredda skarvfragan till att inkludera
andra faktorer an yrkesfiskets fangst, tycks i skenet
av det har resonemanget vara val motiverat. Vi ska
darfor nu overga till att presentera berdrda aktorers
upplevelse av skarven.

Fiskarenkaten: Fi§ke och
fiskerinaringen i Osterbotten

En enkat har riktats till yrkes- och binaringsfiskare i
Osterbotten och Mellersta Osterbotten angaende
bade sélens och skarvens inverkan pa fiskerinaringen.
Enkaten skickades ut i september ar 2015 till 418
personer, det vill saga samtliga svensksprakiga yrkes-
eller binaringsfiskare langs med den Osterbottniska
kusten. Av dessa var 26 procent var yrkesfiskare och
74 procent var binaringsfiskare. Enkaten besvarades
av 242 personer eller 57 procent. Yrkesfiskarna
var, helt férvantat, aningen flitigare: fordelningen i
svarande var 31 procent yrkesfiskare och 69 procent
binaringsfiskare. Den har lite skeva fordelningen ar
saledes inte helt representativ for studiepopulationen.



Malsattningen med enkaten ar dock att undersodka och
beskriva fiskenaringens forutsattningar, och darfor
kan en hogre andel yrkesfiskare till och med ge battre
validitet, eftersom yrkesfiskarna i storre utstrackning
ar beroende av att fiskenaringen ar ekonomiskt
hallbar.

Tabell 5 visar att den kommunvisa fordelningen
av respondenter langs med kusten ar ratt ojamn,
vilket framforallt beror pa att fisket i viss man ar
koncentrerat till mer skargardspraglade platser i
Osterbotten. De flesta yrkes- och binaringsfiskare i
Osterbotten finns i Vora, Korsholm, Malax, Korsnas
och Narpes, och de flesta respondenter aterfinns
ocksd i de har kommunerna. Yrkesfiskarna ar
framfdrallt koncentrerade till Malax och Korsholm. En
del kommuner ar over- eller underrepresenterade i
studiepopulationen, vilket ar rimligt eftersom antalet
respondenter i en del kommuner blir mycket lagt och
enskilda individer darfér ger utslag. Utgaende fran
placeringen av skarvens kolonier i Osterbotten (se

Figur 1), och att skarven ar mycket mobil speciellt
efter hackningen, kan det forvantas att samtliga
fiskare i alla fall i ndgon man kommer i kontakt med
fageln. Dock kan det forvantas att de starkast berérda
kommunerna ar Nykarleby, Voéra, Korsholm, Vasa
och Narpes, medan Larsmos fiskeomrade &r mest
avlagset fran befintliga kolonier.

Aldersstrukturen pa respondenterna ses i Tabell
6. Fordelningen ar jamn &ver aldersklasserna, men
med en Overrepresentation av Over 65 ar fyllda.
Aldersstrukturen avviker ratt kraftigt fran den fér
hela landet, men eftersom att det ar fraga om en
Overrepresentation av yngre fiskare med manga
arbetsar framfor sig, snarare an pensionerade
sadana, sa maste validiteten anda anses vara god.
Tabellen ger aven uttryck for det for naringens framtid
problematiska forhallandet att de aktiva fiskarna blir
allt aldre.

Tabell 7 visar de fiskeomraden och fangstsatt som
respondenterna angett att de nyttjari sin yrkesutovning.

Tabell 5. Kommunvis férdelning av yrkes- och binaringsfiskare i Osterbotten, samt av respondenter i
enkatundersdkningen. Kélla: NTM-centralen Osterbotten, Abo Akademi.

Kommun Yrkes-fiskare (%) 3}r;éirings-fiskare Totalt (%) Respon-denter (%)
o

Larsmo 7 6 7 9
Karleby 6 2 3 4
Pedersore 0 1 0 0
Jakobstad 1 5 4 &)
Nykarleby 7 10 9 7
Vora 6 12 11 11
Korsholm 20 14 16 16
Vasa 5 9 8 S5
Malax 19 9 12 14
Korsnas 10 12 11 12
Narpes 10 15 14 16
Kasko 6 3 B B
Kristinestad & 2 2 1

Tabell 6. Aldersstruktur pa yrkes- och binaringsfiskare i havsfisket i hela landet ar 2012 och pa 6sterbottniska yrkes- och
binéringsfiskare i enkatundersokningen. Kallor: Naturresursinstitutet, Abo Akademi.

Alderskategori Hela landet (%) Respondenter (%)
18-35 8 11
36-45 12 19
46-55 23 19
56-65 30 20
65- 26 31

Tabell 7. Yrkes- och binaringsfiskares fiskeomraden och fangstmetoder i Osterbotten. Kélla: Abo akademi.

Fiskeomrade Respondenter (%) Fangstsatt Respondenter (%)
Innerskargard 60 Natfiske 91
Mellanskargard 51 Ryssjefiske 40
Ytterskargard 34 Sik-ketsor och krokar 62
Oppen kust 63 Annat (frAmst tral) 6
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Respondenterna anvander i regel flera fangstsatt
och fiskar pa flera stallen, och darfor ar andelarnas
summa hogre an 100 procent. Skarven vistas mest
i innerskargard och mellanskargard, medan natfiske
torde vara det mest utsatta fiskesattet. Att de allra
flesta sysslar med natfiske och att en stor andel av
fiskarna haller till i den inre delen av skargarden ger
férvantningar pa att de allra flesta av fiskarna kan &
sin verksamhet stérd av skarv. Sdlen & andra sidan
haller sig antagligen langre ut i skargarden och kan
stora egentligen alla typer av fiske forutom tralfisket.
Salens skador pa fisket ar &ven dokumenterade under
en betydligt langre tid 1angs den Osterbottniska kusten
an skarven, s& aven har finns férvantningar pa att en
mycket hdg andel av fiskarna upplever stérningar pa
sin verksamhet av salen.

Fiskendaringens uppfattning om
skarven och salen

Det ar forstas inte mojligt att utgaende fran en enkat
riktad till en intressent i skarvkonflikten dra slutsatser
om skarvens verkliga paverkan pa naringen. Istallet
mater enkaten fiskares upplevelse av skarvens
och salens inverkan pa yrkesutdvningen och
fiskenadringens fortlevnad, vilket maste anses som
ett nog sa viktiga perspektiv, eftersom det redan har
konstaterats att fisk och fiskeri ar en vasentlig del
av en levande skargardskultur. Hypotesen for den
har delen av rapporten ar saledes inte att skarven
paverkar fiskenaringen, utan istallet att skarven
upplevs paverka fiskenaringen, ett pastaende
som finner starkt stéd i de resultat som nu ska
presenteras. Enkaten beror framst skarvens paverkan
pa fiskeverksamheten, medan salens skador kommer
i andra hand. Angaende salen utgor enkaten aven
en uppfoljning av Viltcentralen Kustosterbottens
enkatundersdkning genomférd ar 2010 angaende
salrelaterade skador pa fisket och saljaktens
inverkan. Enkaten omfattar totalt 30 fragekategorier
(bade fragor med svarsalternativ och dppna fragor, se
Bilaga 1). Har kommer inte alla delar av enkaten att
behandlas, aven om de i sig kan vara intressanta, utan
aspekter som skildrar skarvens narvaro och upplevda
paverkan pa fiskeverksamheten och fiskenaringen i
stort kommer att betonas. Det har avsnittet behandlar
saledes uttryckligen fiskenaringens bild av skarven.
Det nog sa viktiga fritids- och husbehovsfisket beror
i nagon man samma fragestallningar som de som
presenteras har, men for att intressena skall hallas
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isar framstalls dessa anda forst i foljande avsnitt, dar
lokalbefolkningens upplevelse studeras narmare.

Enkatundersokningen ger vid handen att skarven
numera ar en del av vardagen for de allra flesta av
fiskarna i Osterbotten. Andelen fiskare som uppger
att skarven finns pa det egna fiskeomradet ar 81
procent®, och likasa upplever 81 procent’ att skarven
paverkar deras yrkesfiske. De har siffrorna kan
jdmféras med tva tidigare undersdkningar: Vilt- och
fiskeriforskningsinstitutets (VFFI) undersokning gjord
&r 2009 (Salmi et al. 2010) och Sédra Osterbottens
NTM-centrals utredning fran ar 2013 (Rénn 2013).
| den tidigare intervjuas ett antal fiskare i hela
kustomradet i Finland, bland annat 30 stycken i
Kvarkenomradet, i den senare intervjuas 21 fiskare i
Osterbotten. | undersdkningen fran ar 2009 séger ca
35 procent av de intervjuade i Osterbotten att skarven
paverkar mojligheterna att bedriva yrkesfiske, medan
86 procent anser detsamma i undersokningen gjord
ar 2013. Det finns skillnader i hur undersdkningarna
gjorts, men den stora skillnaden i resultat mellan
de har bada undersokningarna kan framforallt
antas bero pa skarvens snabba populationsékning i
Kvarkenomradet under den aktuella tiden. Ar 2009
var Finska viken det omrade i Finland dar den hogsta
andelen fiskare upplever stérning av skarv. Dar ansag
lite over 70 procent att skarven stor fisket, vilket
ger visst stod for att den hoga andelen i den har
undersokningen ger en korrekt bild av verkligheten.
| alla handelser antyder jamfoérelsen med den har
undersokningen att Kvarkenomradet sa att saga
hunnit ikapp de sédra delarna av Finland i fraga om
skarvens inverkan pa fiskenaringen.

Figur 15 visar att upplevelsen av skarvens paverkan
pé yrkesfisket ar synlig i alla kommuner i Osterbotten
(utom Pedersore som saknar respondenter). Nivan
ar ratt jamn 6ver hela linjen, forutom att Larsmo och
Karleby skiljer ur med en betydligt lagre upplevd
paverkan. Sambandet med férekomst av skarv ar har
tydligt, eftersom fiskarna i de har kommunerna aven
rapporterar en betydligt lagre férekomst av skarv.
Figuren ger en grov bild av laget men skall samtidigt
tas med en nypa salt: en del kommuner har ett
mycket 1&gt antal respondenter (framférallt Karleby,
Jakobstad, Vasa, Kasko och Kristinestad), och darfor
kan enskilda individer ge stort avtryck i resultaten.
Figuren motsvarar dock férvantningarna utgaende
fran skarvkoloniernas placering, varfor det inte finns
anledning att ifragasatta de stora dragen.

6 Fraga: Férekommer skarv i ditt fiskeomrade? (N=234)
7 Fraga: Paverkar skarven ditt yrkesfiske? (N=232)
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Figur 15. Andel 6sterbottniska yrkes- och binaringsfiskare som anser att skarven paverkar det egna yrkesfisket enligt kommun

(N=234). Kélla: Abo Akademi.

Enbart utgaende fran de har figurerna kan det
konstateras att skarven upplevs som en stérande
faktor for fiskenaringen i mer eller mindre hela
landskapet. Enkatsvaren antyder aven att den
upplevda paverkan tilltar, eftersom att det ar sa mycket
som 92 procent® av respondenterna som upplever att
skarvens paverkan pa fisket 6kat under det senaste
aret. Skarvens antal i Kvarken 6kade mycket riktigt
i jamn takt under aren 2012—-2015, sa att paverkan
upplevs stiga ar forvantat. Dock antyds det i svaren
i enkaten att paverkan forstarks inte bara av ett dkat
antal faglar, utan aven av deras forandrade beteende.
Lite 6ver 60 procent® anser att skarvens beteende har
férandrats under aren skarven funnits i Osterbotten
medan endast atta procent svarar nekande pa den
fragan. Av 51 6ppna svar som givits i anslutning till
den har fragan beskriver samtliga hur skarven pa ett
eller annat satt blivit besvarligare med aren. Det som
framforallt lyfts fram ar att skarven blivit mindre skygg,
att den kommer langre in i skargarden och narmare
bebyggelse, att flockarna blivit storre och att deras
fiskemetoder blivit mer effektiva. "Storre kolonier,
effektivare fiske, skrammer fisken pa grundare vatten,
jagar i stora flockar, byter omrade varje dag” menar
en respondent, medan en annan pastar att de "inte
gar att skramma mera”. En respondent beskriver
hur skarvarna "har lart sig plocka fisk ur naten, samt
att riva sonder ryssjeburar”, vilket understods av ett
flertal andra uttalanden i liknande stil:

8 Fraga: Har skarvens paverkan pa fisket tilltagit under det senaste
aret?(N=214)

9 Fraga: Har skarven &ndrat beteende over tid, d.v.s. under de ar
skarven funnits i Osterbotten? (N=210)

"Den har bérjat ta fisk ur bragderna, detta
ar gick det ej att fiska med strémmingsfélla.
300-400 skarvar satt vid féllan nar jag kom
dit, bara att avsluta fisket.”

Att skarven blivit skickligare att utnyttja fiskeredskapen
for sin egen jakt framkommer aven i en intervju med
en fiskare:

"De féljer med fiskarna, de stéller sig framfér
féllan och ett annat géng faglar jagar dit dem.
De har lart sig det dér. Jag har vatrit flitig med
béssan dér for att skrdmma dem men inte
hjélper det, det tar bara nagra dagar sa &r de
dér tillbaks. De har lart sig hur féllan fungerar
... I &r ar det mycket vérre, de vet precis hur de
Ska gbra nu.”
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PA VILKET SATT STOR SKARVEN? (VALJ ETT ELLER FLERA ALTERNATIV)
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Figur 16. Osterbottniska yrkes- och bifiskares upplevelse av skarvens stérning pa fiskeutévningen (N=212). Kélla: Abo Akademi.

En fraga i enkaten ber respondenterna ta stallning till
pa vilket satt skarven stor fisket, vilket kan ses i Figur
16. Har har fler an ett svar tillatits. De mest populara
alternativen ar att skarven skrammer bort fisk och att
den ater fisk som inte ar i bragderna. Nara 50 procent
uppger aven att skarven direkt tagit fisk ur bragderna
eller orsakat skador pa fangsten.

Har gar det inte att hitta starka statistiskt signifikanta
samband med vare sig yrkesfiskarnas fiskeomrade
eller fangstsatt i datamaterialet. Ett statistiskt
signifikant samband™ finns dock i det att klart fler
yrkesfiskare (54 procent) an binaringsfiskare (36
procent) uppger att de fatt skador pa bragder, vilket
ar forvantat eftersom yrkesfiskare ju fiskar mera rent
tidsmassigt och darfor med stérre sannolikhet utsatts
for skarvskador. | NTM-centralens undersdkning
(Rénn 2013) anger over 80 procent skador pa
fangsten som den storsta stérningen, medan endast
omkring 45 procent anser att skarven stér genom att
jaga bort fangsten, vilket ar markanta skillnader till den
har undersokningen. NTM-centralens undersoékning
ar gjord med andra metoder och ett betydligt mindre
antal observationer, och darfér gar det inte att dra
nagra sakra slutsatser om varfér skillnaden ar sa
stor. Om det faktiskt skett en forandring under de
fa ar som gatt mellan undersdkningarna ar det inte
langsokt att harleda den till den snabba tillvaxten av
skarvpopulationen, som i Kvarken dokade fran 1358
par ar 2013 till 2250 par ar 2015 (Kalla: Finlands
Miljécentral).

| 6ppna svar namner respondenter att "skarven
forstor abborre- och gés-stammen i grunda infjardar”,
och att "fisken verkar férsvinna”. Svaren indikerar att

10 x2 = 7.319, p <.007
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uppfattningen att skarven forstor framst fiskbestand,
och da framforallt abborrbestanden, ar utbredd i
fiskarkaren i Osterbotten. En respondent menar
att denne “har av egen erfarenhet sett att dar
skarven borjar hacka tar det mellan 2—-3 ar sa ar
abborrbestanden forstérda. Abborren marks det forst
pa”. En annan anser att "med mangarig erfarenhet av
fiske kan jag med sakerhet sdga att dess paverkan
pa fiske ar for framtiden katastrofal”. | en intervju
beskriver en fiskare svarigheten med att hantera
skarven:

"Varsta tiden a&r pa morgonen da det ljusnar, det
ar da de kommer och ska ata. Och sa kan du ha
dem pa eftermiddagen dessutom. Och det ar just
da som du borde fiska sikar, det ar d& sikarna gar
iland, och pa morgonen da solen gar upp ... De foljer
ju med fiskstimmen, de vet var fiskarna ar. | mitten
av juli borjar ju vandringssikarna komma ... da borjar
skarvarna fara ner dar sikarna gar, och sa foljer de
med stimmen vartefter de ror sig, tills de férsvinner
norrut. Da nasta sikstim kommer borjar de pa samma
satt igen, gar ner och foljer dem norrut ... Da ar
skarvarna ocksa pa samma stalle.”

| en 6ppen frdga har respondenterna fatt lista
de fiskarter de anser har minskat i antal pa grund
av skarven. Har fragades det inte specifikt om for
fiskerinaringen viktiga arter. Sik och abborre namnts
Overlagset flest ganger (153 ganger respektive 125)",
medan 6ring och gos foljer langt efter (15 respektive
16 ganger). Ovriga arter ndmns under tio ganger.
Utgaende fran de svar som givits kan det antas att
det ar for fiskarna vardefulla arter som framst kommit
i &tanke fér respondenterna. Aven i NTM-centralens

11 N=186



undersokning (Ronn 2013) lyfts just abborre och sik
fram som de arter som ar mest utsatta for skarv. | en
intervju beskriver en fiskare paverkan pa sik:

"Stérst skada goér de i juli da
vandringssikstimmen kommer, fér de smé
vandringssiken kommer ju férst s& det ar de
som &r mest utsatta. De &r under 200 gram,
de som vandrar uppat andra aret. Ju &ldre

de ér, ju senare vandrar de, lekmogna fiskar
kommer i bérjan av augusti ... skarvarna har
ju flyttat bort da redan. Men just de férsta
stimmen &r nog hart utsatta, smasikarna

... Det vérsta &r sméasikarna som de tar, de
férsvinner ju fér dem é&ter de upp, men sa
kommer de stérre 600—700 gram som de biter
i som de inte kan &ta och som flyter upp och
ldmnar ... Samma sak ar det med néten. En
morgon hade jag 19 sikar i en sikkrok och jag
fick kasta varenda en. Det var 100 euro att
slénga ur en krok.”

Samtidigt konstaterar samma fiskare att siken nog
finns kvar men att den ofta inte gar att salja:

”I sommar har det varit ganska bra fangst,
men det &r ju olika fran ar till ar. Det beror nog
pa att det varit sé sval sommar, det har inte
véxt s& mycket véxtlighet pé stenarna sa sikar
som &ter sndckor har hittat dem bra ... Inte &r
ju sikarna borta, de finns ju nog men de gar
inte att sélja fér de &r sébnderhackade’.

En fiskare menar i en intervju att skarven tar abborrar
av en viss storlek, vilket med tiden kommer att visa
sig i atervaxten:

"Man ser i ryssjorna att det finns de jéttestora
och de sma, sa just den storlek skarvarna
fiskar férsvinner. Aldersklasser kommer bort.
Det tar 4—5 ar innan de &r lekmogna, man
foérstar vad resultatet blir.”

Fiskarna har aven fatt ange vilket fiske som anses
vara mest utsatt for skarv. Har dominerar natfiske,
men korrelationen med det fiskesatt fiskaren anger
sig anvanda sjalv ar sa stark att det ar svart att dra
slutsatser om det verkliga férhallandet. Over 80
procent av fiskarna anger dock att natfisket ar utsatt
for skador av skarv, vilket torde kunna tolkas som
att det faktiskt ar fraga om ett fiskesatt som ar starkt
paverkat.

Pa vilket satt hanterar da fiskare stérningarna
av skarven (Figur 17)? Har namnde de flesta att de
inte andrat strategi (42 procent), medan en knapp
tredjedel angett att de borjat fiska pa andra stallen
eller att de fiskar nar skarven inte ar narvarande. |
VFFIl:s undersokning fran 2009 (Salmi et al. 2010:13)
angav som jamforelse endast 12 procent av fiskarna i
hela landet att de borjat fiska pa andra stallen. En liten
andel (7 procent) i foreliggande undersékning anger
att de bdrjat anvanda andra redskap for att undvika
skarvens skador. | ppna svar i samband med den har
frdgan framkom det att en del har bemdétt skarvens
skador genom att fiska korta stunder framférallt
tidigt pa morgonen. Flera respondenter har har velat
papeka att det inte ar mgjligt att undvika skarven
genom att fiska pa andra platser:

"Man fiskar pa de stéllen som fiskarna av
tradition finns. Som yrkesfiskare kan man inte
fiska pé& skarvtomma omréaden och 6verleva,
fér déar finns ingen fisk. Det vet ocksa
Skarven.”

PA VILKET SATT HAR DU ANDRAT FISKESTRATEGI PA GRUND AV
SKARVEN (VALJ ETT ELLER FLERA ALTERNATIV)?
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Figur 17. Osterbottniska yrkes- och bifiskares &ndrade fiskestrategier pa grund av skarv (N=207). Kélla: Abo Akademi.
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Tabell 8. Osterbottniska yrkes- och bifiskares uppfattning om behov av atgérder for att skarven och fiskenaringen ska kunna

samexistera (N=176). Kélla: Abo Akademi.

Vad kravs som ett minimum foér att de ska kunna samexistera (valj ett eller flera alternativ)?

Andel (procent)

Snabba atgarder mot stora och besvarliga skarvkolonier 69
Kraftig minskning av stammen i hela Osterbotten 88
Fastslagen 6vre grans pa populationen och fastslagna atgarder vid dverskridning 47
Kontinuerlig dialog mellan myndigheter och fiskare 39
Ersattning av skador 42
Kan inte saga 8

Annat 13

| fraga om fiskenadringens framtid tillsammans
med skarven anser 64 procent att dessa inte kan
samexistera medan 22 procent anser att det ar
mojligt'z. Ett signifikant samband® finns har med de
som anger att skarven paverkar deras yrkesfiske
och de som uppger att de inte paverkas av skarven.
Av de tidigare anser 68 procent att skarven och
fiskenaringen inte kan samexistera, medan endast 44
procent av de senare anser detsamma.

Respondenterna har aven preciserat vad de
anser kravs som ett minimum av atgarder for att det
ska vara mojligt att fiskenaringen och skarven kan
samexistera, vilket ses i Tabell 8. Har vill nastan 90
procent av de svarande se en kraftig minskning av
skarvstammen i hela Osterbotten, medan snabba
atgarder mot stora och besvarliga skarvkolonier ocksa
var ett populart alternativ. Ett statistiskt signifikant
samband' i samband med den har fragan ar att en
betydligt storre andel av yrkesfiskarna (56 procent)
anser att ersattning av skador ar en relevant hantering,
medan endast 33 procent av binaringfiskarna anser
detsamma.

| 6ppna svar i samband med den har fragan har
respondenter framforallt namnt att skarven bor
bli jaktbart vilt samt att aggpickning bor tillatas.
Har efterfragas aven en starkare dialog mellan
skargardsbefolkningen och markagare, och att en
forvaltningsplan av skarven ar nédvandig.

En stor del av fiskarna upplever ocksa att skador
orsakade av sal ar omfattande. Endast en av fem
anser att skadorna av salen ar oférandrade eller har
minskat under de senaste fem aren medan fyra av
fem anser att de 6kat nagot eller férdubblats under
den har perioden (Figur 18).

Sedan ar 1998 tillats jakt i nagon man pa sal, men
de tillstdnd som ges har kritiserats bland annat for att
den tillatna tidsperioden infaller sa pass sent att isjakt

12 Fraga: Kan skarven och fiskenaringen samexistera i Osterbotten?
(N=230)

13 y2 = 11.011, p <.026
14 ¥2 = 7.606, p <.006
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oftainte ar mojlig. Féljaktligen har fa av de licenser som
tilldelats kunnat utnyttjas (Storm et al. 2007). Jaktens
nytta for fisket kritiseras ocksé kraftigt i enkaten pa
sa satt att knappa 90 procent® av respondenterna
anser att skadorna pa fisket inte minskat pa grund
av saljakten. En liknande fraga stalldes i Viltcentralen
Kustosterbottens (2010) undersdkning, som riktades
till yrkesfiskarna langs hela den finska kusten och
pé& Aland i oktober 2008. Dar angav 85 procent att
saljakten inte inverkat pa skadorna pa fisket, medan
15 procent angav motsatsen. Skillnaden ar saledes
liten till foreliggande undersdkning. Trots att nastan
nio av tio fiskare inte ser nagon nytta av jakten for
fisket anser anda 27 procent’® att jakten haft inverkat
pa salens beteende. De som anser att jakten haft
effekt beskriver att salen blivit mer skygg. En fiskare
beskriver i ett 6ppet svar att "fére jakten var salarna
tama, kunde vittja naten tillsammans med fiskarna, nu
ar dom betydligt mer skygga”.

De som svarat nekande pa fragan papekar till
och med det motsatta att "de verkar bli mera och
mera oradda och vistas mera inne i skargarden”.
En respondent menar att det kravs att "jaga salen
konstant vid fiskeredskapen” for att de ska hallas bort.
En respondent uttrycker sig pa féljande satt:

"For lite jakttryck, &r bara nagon enstaka
individ som kan vara lite réddare. Snarare
skulle jag s&ga att de blivit mindre skygga och
kommer mycket néra villor, samt att de séker
upp batar nér de hér motorljud.”

Framforallt ses anledningen till att jakten inte haft
effekt i det att den inte varit tillrackligt omfattande:
jakten "kommer igang for sent”, ar “svar och kostsam”
och “fiskarna har inte tid och rad da man samtidigt
borde fiska for att fortjana sitt uppehalle”. En I6sning
som lyfts fram ar att skottpeng borde inféras. Det
enkatsvaren antyder ar saledes att jakt faktiskt har

15 Fraga: Har saljakten minskat skadorna pa fisket? (N=220)
16 Fraga: Har jakten inverkat pa salarnas beteende? (N=202)




HUR HAR SKADORNA | FISKET PA GRUND AV SAL UTVECKLATS DE
SENASTE FEM AREN?
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Figur 18. Osterbottniska yrkes- och bifiskares uppfattning om sélskadornas utveckling under aren 2011—-201 S(N=218). Kélla: Abo

Akademi.

en for fisket positiv effekt pa salens beteende, men
att den bedrivits i allt for liten omfattning. | en intervju
forklarar en fiskare svarigheten i att sysselsatta sig
med bade fiske och jakt:

“Jakten &r vad det & men den fodrar sa
mycket arbete. Ska du fiska och jaga gar det
inte ihop, man maste ju fiska da det ar vackert
véder, och samma sak da sél ska jagas ...
Man kan inte ldgga all tid pa jakten da man
inte far nagot fér det ... Det kostar bade tid och
pengar, och sa borde man ju fa jaga dem pa
vintrarna da det finns mdéjligheter, men da &ar
de fredade.”

| Viltcentralen Kustdsterbottens undersokning fran ar
2010 angav som jamforelse 32 procent att jakten haft
inverkan pa salarnas beteende, vilket ju ligger nara
foreliggande undersdknings resultat.

Fiskarkaren har sedan 1990-talet tvingats hantera
en snabb tillvaxt av salpopulationen, och under
det senaste artiondet har skarven tillkommit som
ytterligare en faktor att handskas med. Det ar darfor
intressant att undersdka hur de har bada djurarterna
tillsammans paverkar fiskarens yrkesutdvning. Den
stora merparten, 86 procent av respondenterna i
undersokningen, anser att bade skarv och sal stor
deras fiske, medan 11 procent stérs av enbart salen.
Samtidigt upplever tva procent att endast skarven stor
fisket"”. De som stors av enbart sal aterfinns framforallt
i den norra delen av landskapet, som tycks vara det
enda omrade i Osterbotten som hittills paverkats
mycket lite av skarven. Samtidigt anger 46 procent
av respondenterna att de har andrat fiskestrategi pa
grund av bade salen och skarven, 19 procent anger

17 Fraga: Stor skarv och sal ditt fiske? (N=228)

att de andrat strategi enbart pa grund av den ena av
arterna, medan 35 procent anger att de inte andrat
fiskestrategi 6verhuvudtaget®. Majoriteten av fiskarna
har saledes tvingats andra sin strategi pa grund av
nagon eller bada av dessa djurarter. De 6ppna svaren
i anslutning till fragan vittnar om en mork verklighet for
manga fiskare: "forsokt pa alla satt, vittjar bragderna
ofta, fungerar daligt, chanslos”. Salen lyfts fram som
speciellt besvarlig att hantera:

“Kan inte ldmna ut fiskebragder, &r i princip
tvungen att sétta ut och halla sig i nérheten
och sedan ta upp. Annars har sélen redan
varit framme och kalasat pa eventuell fangst.”

"Maste sétta ut nat pa flera stéllen. Ha ut
kortare stunder. Kéra mellan stéllena med bat,
férs6ka skrdmma bort sélarna. Fiska ldngre in
i skdrgarden i hopp om att dér &r mindre sél.
Sétta ut mera nét fér somliga &r sélarna pa.
Dyrare pga. mera brénsle och mera tid.”

Flera respondenter namner att de slutat fiska sik
och istallet koncentrerat sig pa exempelvis nors eller
abborre. Den har strategin har istéllet lett till att fisket
blivit utsatt for skarv:

“Efter att tidigare har fiskat sik till 100 % har
jag nu bérjat fiska abborre mer och mer,
skarven har dérmed blivit ett stérre problem &n
tidigare”.

Storningar av sal verkar pa basen av enkatsvaren
saledes vara aningen mer allmanna langs med den
Osterbottniska kusten, medan skarvstorningarna ar
mer koncentrerade. Speciellt de 6ppna svaren vittnar

18 Fraga: Har du andrat fiskestrategi pa grund av bade salen och
skarven? (N=220)
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om en trangd situation for fiskarna, dar en strategi for
att undkomma skador av sal istéllet leder till att fisket
blir utsatt for skarv. En intervju ger en lika dyster bild:

“Jag har tvingats fiska pa inre sidan, och déar
klarade vi oss pé somrarna for sélarna nagot
sandr, men inte fér skarvarna, det ar det

som &r det vérsta. Juni och juli, redan i maj
bérjar de ju, men det &r vérst i juli dé ungarna
kommer. Det &r stérsta méngden da, det kan
vara 500 pa en géng ... Det &r for jékligt, vid
de tillfallen da vi klarar oss fran sélar kommer
de dér. Och de har lart sig, de flyger sa fort de
ser flétena och flaggorna och sa ner, de vet att
det finns fiskar déar. Det &r ju hemskt vad vi ska
hamna i nu igen, da vi har sélarna dessutom
... Som det ser ut nu sa kan ingen fiska mera,
det ar helt kért, du kan inte fiska lax for den
ar fredad, inte sik fér da kommer sélen, och
sik kan inte fiskas pa sommaren fér skarven.
Skarven var sista spiken i kistan ... sélarna
héll pa att ta kndcken pa oss, men nu rakar
alla fiskare ut, bade abborr- och sikfiskare,

fér skarvarna ater bada tva. Skarven ar ju
kanske till och med vérre fér de som ska fiska
abborre.”

| figur 19 har respondenterna fatt vardera vilkendera
djurarten som ar till
for fiskeverksamheten, och &ven héar anser en
Overvagande del att sélen ar mer besvarlig. | VFFI:s
undersokning fran ar 2009 (Salmi et al. 2010) angav
som jamforelse 42 procent av fiskarna i hela landet
att skarven orsakar ekonomiska foérluster, medan 83
procent ansag att sdlen var ett storre problem an
skarven.

Den dystra bild som fiskarna malat upp forstarks
ytterligare av deras bedémning av framtidsutsikterna

storre ekonomisk skada

for den egna yrkesutovningen (se Figur 20). Har har
varje respondent kryssat i flera alternativ, sa darfor
visar den har figuren antalet kryss pa varje alternativ
snarare an andelar. Endast sjutton respondenter har
kryssat for alternativet att det gar att fortsatta med
of6érandrat antal skarv och sal, medan 83 anser att det
gar att fortsatta om fangstbortfall ersatts. Totalt sett
ar det nastan bara halften sa manga kryss pa de har
bada alternativen som det ar pa de tre 6vriga klart mer
negativa alternativen.

Har finns det starka samband™ med rapporterad
paverkan av skarv: 43 procent av de som anger att
deras fiske paverkas av skarv anser att fisket inte ar
en attraktiv sysselsattning med nuvarande nivaer av

19 %2 = 16,821, p <.001
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skarv och/eller sal, medan endast 15 procent av de
som inte anser att deras fiske paverkas av skarven
kryssade i det har alternativet. En liknande korrelation
ar inte synlig for upplevd paverkan av sal, och darfor
ar det har en stark antydan pa att just skarven ar
en faktor som gor att bristningsgransen narmar sig.
Naringens framtid portratteras som mork ocksa i en
intervju med en fiskare:

"Att satsa pa fiske idag, det finns inga
mdjligheter om man inte har utrustningen fran
férr, om man maste kdpa nya batar och bragd
idag, det kan man glémma.”

Skarvfragan har tillsammans med salfrdgan pa
manga satt blivit central for fiskarnas yrkesutévning,
vilket med all tydlighet framgar av enkatsvaren.
Fiskarforbundens forsok att ta till atgarder har i stor
utstrackning stoppats sa har langt, och darfér har
myndigheternas hantering av skarvfragan hamnat i
fokus i debatten. Den direkta myndighetskontakten
med fiskarna har varit mer eller mindre obefintlig:
95 procent av respondenterna har inte varit i kontakt
med myndigheter angéende skarvproblematiken,
medan tre procent tagit kontakt sjalva®. Antagligen
har det mesta av kontakten saledes skett via
representanter. Det har ger en bild av pa vilket satt
myndigheter fungerar och ar inte éverraskande, men
i skenet av forskningen pa nyttan av deltagande
samt de internationella och nationella direktiv som
finns &r resultatet 4nda nedsldende. Eftersom att
respondenterna ar personer som mer eller mindre
dagligen ror sig pa vattnet utgér de en kunskapsbank
som borde utnyttjas mera. Aven i enkéten tar manga
respondenter tillfallet i akt att rapportera om nya stallen
som bade skarven och salen upptratt pa for aret.
En mer inkluderande myndighetsutdévning ar dock
svar att genomfora, dels pa grund av forvaltningens
struktur och traditioner, dels pa grund av bristande
Enkaten visar aven att fortroendet for
myndigheterna i den har fragan ar mycket lagt:
endast tva procent svarar att de har fortroende for
myndigheterna, medan 93 procent anger motsatsen?'.

resurser.

En valfungerande rattsstat forutsatter en viss niva av
myndighetsfortroende, och darfér antyder det starka
utslaget pa den har frdgan att myndigheterna har
dragit pa sig ett stort problem i och med skarvfragan.
| Oppna svar aterkommer uppmaningar om att
myndigheterna bor "ta mera kontakt med fiskare”,
"lyssna pa fiskare och skargardsbefolkningen” och

20 Fraga: Har myndigheterna kontaktat dig personligen pa nagot satt
om skarvproblemen? (N=235)

21 Fraga: Har du fortroende for myndigheterna i skarvfragan? (N=235)



UPPSKATTA HUR STOR ANDEL AV EKONOMISKA BORTFALLET SOM
TILLSKRIVS SAL OCH SKARV
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Figur 19. Osterbottniska yrkes- och bifiskares uppskattning av ekonomiskt bortfall pa grund av skarv och sél (N=191). Kalla: Abo

Akademi.

OM DAGENS ANTAL SKARV OCH/ELLER SAL | OSTERBOTTEN FORBLIR
OFORANDRAT, HUR SER DU PA FRAMTIDEN SOM FISKARE?
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Figur 20. Osterbottniska yrkes- och bifiskares uppfattning om framtidsutsikter som fiskare ( antal) (N=230). Kélla Abo Akademi.

“tro pa vad fiskare sager”. Myndigheternas hantering
kommer att diskuteras vidare i kapitlet som redogor
for lokalbefolkningens upplevelser.

Det star foljaktligen utom allt tvivel att skarv och
sal ar nagot som bekymrar den stora merparten av
fiskarkaren i Osterbotten. Hur paverkar da de hér
arterna naringen rent ekonomiskt? Har ar exakta
berakningar mycket svara att genomfora: beror
en minskad vinst pa att fiskbestanden minskar pa
grund av milj6férstoring, pa att bestdnden minskar
pa grund av predatorer, eller pa grund av att fiskare
helt enkelt fiskar mindre eftersom verksamheten blivit
mer besvarlig och/eller ekonomiskt olénsam? Vilken
vikt de har faktorerna bor ges i en berakning later
sig inte bestammas genom vare sig vetenskapliga
undersdkningar av ekosystemens funktion eller
genom utredningar av skador pa fangst. | enkaten far

respondenterna i procent uppskatta den ekonomiska
forlust som de anser att bade skarv och sal har
asamkat deras fiske. En sadan beddémning har forstas
ocksa sina problem, framst i frdga om hur objektiv
beddmningen kan vara, men den ger i varje fall en bild
av i vilken grad fiskarna anser att deras yrkesutovning
paverkas. Medelvardet av respondenternas
beddmning ar att 36 procent av inkomsten faller
bort, med ett medianvarde pa 30 procent och en
standardavvikelse pa 21. Beddmningarna stracker
sig fran tva procents inkomstbortfall anda upp till
hundra procent. Har ar det intressant att forsdka hitta
samband med tidigare fragor i enkaten.

Intressant ar att dven om salen har beskrivits
som en storre skada for fisket totalt sett sa anger
de som paverkas av skarv en betydligt hogre forlust
an de som inte stérs av skarven (se Figur 21).
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Det gar att fortsatta/Det gar att fortsatta med
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Figur 21. Osterbottniska yrkes- och bifiskares uppskattning av inkomstbortfall i férhallande till bedémningar av framtidsutsikter och

stérning av skarv (N=157; 157; 156). Kélla: Abo Akademi.

Medeltalet pa uppskattad forlust for de som stors av
skarv ar 38 procent, medan de som inte berdrs av
skarv uppskattar sin forlust till 22 procent, vilket ar
en statistiskt signifikant skillnad?. Det ar mojligt att
tanka sig att eftersom salens paverkan ar mera jamnt
spridd langs kusten sa ar det just skarvens upplevda
paverkan som ger utslag har.

Ett samband ar aven synligt mellan bedémningen av
inkomstbortfall och beddmningen om framtidsutsikter.
Bland de som anser att det gar att fortsatta som
fiskare ar medeltalet av bedémningen att 24 procent
av inkomsten fallit bort, medan medeltalet for de som
inte kryssat i det alternativet ar 37 procent*. Samtidigt
ar medeltalet for de som uppger att fisket inte ar en
attraktiv sysselsattning och att de funderar pa att sluta
sa hog som 41 procent, medan évrigas medeltal ar 32
procent, och har ar det statistiska sambandet starkt?.
Det har antyder att bedémningarna faktiskt ar baserade
pa den verklighetsuppfattning som respondenten
upplever och inte ar enbart sammanhangslésa uttryck
for missnoje.

Ett starkt statistiskt signifikant samband® ar aven
synligt i fragan om andrad fiskestrategi pa grund av
bade skarv och sal. Medan medeltalet pa bedomningen
av forlust bland de som andrat strategi pa grund av
bada arter ar 42 procent, sa ar motsvarande siffra 33
procent for de som andrat strategi pa grund av ena
arten och 24 procent for de som inte andrat strategi
alls. Salen har hittills portratterats som ett storre
problem, men i den ekonomiska bedémningen sticker
inte arten ut pa samma satt. Tvartom ar bedémningen

22 ANOVA, p<0.013
23 ANOVA, p<0.039
24 ANOVA, p<0.008
25 ANOVA, p<0.001
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bland de som besvaras av skarv, sal eller badadera
ibgonfallande samstdmmig omkring 36 procent?.
Samtidigt bedémer de som angett att ingendera arten
ar till skada ett bortfall pa endast fem procent.

Den sammantagna slutsats som kan dras av den
har enkéaten &r saledes att fiskenaringen i Osterbotten
upplever ett starkt hot av bade skarv och sal. Nast
intill samtliga fiskare rapporterar en upplevd paverkan
av sal (97 procent?), medan skarvens paverkan vid
undersokningstillfallet annu inte var lika utbredd. Dock
finns det starka indikationer pa att skarven ar droppen
som far bagaren att rinna 6ver for fiskare som under
en tid redan tvingats anpassa sig till sdlens beteende.
Ur yrkesfiskets perspektiv bor foljaktligen skarvens
eventuella paverkan pa fiskbestanden inte ens
betraktas som huvudfragan i skarvkonflikten. Snarare
bor fragan om skarvens paverkan pa yrkesfiske handla
om hur pass besvarlig och svar fiskeutdvningen har
blivit till féljd av skarvens (och for den delen aven
salens) narvaro, eftersom det ur naringens perspektiv
inte gor nagon skillnad om det finns mycket eller lite
fisk sa& lange som skarven forstor fisket genom att
vittja bragderna, skada fangsten eller skramma bort
fisken fran dar bragderna finns.

26 N=157
27 Fraga: Stor skarv och sal ditt fiske? (N=228)



4.4. Lokalbefolkningens
upplevelse av skarven

Ur fiskenaringens perspektiv ar salen en nog sa
besvarlig djurart som skarven att handskas med, men
for andra typer av intressenter som vistas i skargarden
verkar skarven utgora en betydligt mer synlig och
pataglig faktor. De intervjuer som genomforts med
skargardsbefolkningen i Mona-Kantlax-Oravais-
omradet har darfor i forsta hand fokuserat pa
upplevelsen av skarvens narvaro. Har specialstuderar
vi det omrade i Osterbotten som &r allra mest utsatt
for skarv, och darfér kan paverkan antas vara starkast
framtradande har. Ambitionen har varit att na alla
typer av intressenter som kan tankas vara paverkade
av skarven, och att samla bade positiva och
negativa omddmen. Helhetsintrycket av intervjuerna
foljer forvantningarna: av de tretton intervjuer som
genomforts ar elva tydligt negativt installda till
skarven, medan de 6vriga tvd kan karaktariseras
som neutrala eller svagt positivt installda. Dessa tva
ar representanter for tva typer av foreningar som i
praktiken ligger utanfér den lokala gemenskapen,
vilket kan ha betydelse for deras installning.
Intervjuerna med de negativt och de mer positivt
installda har varit helt olika till karaktaren eftersom att
de negativa intervjuerna av nédvandighet kretsat kring
de konkreta satt skarven upplevs stora pa, medan de
positiva forstas inte alls berért detta tema. De positivt
installda intervjuobjekten har snarare velat beratta
om skarven som art och dess beteende. De anser att
pastdendena om fiskbestdndens minskning antagligen
ar overdrivna och upplever inte skarvens beteende
alls som storande, men har forstaelse for att de som
har sommarstuga i koloniers narhet ar férargade.
Argument lyfts fram som stéder uppfattningen att det
snarare ar dvergddningen an skarven det bér kommas
tillratta med, eftersom skarven ar ett symptom pa
overgddningen snarare an en orsak till den. Som
det strax kommer att visa sig ar installningen hos
de negativt installda anmarkningsvart annorlunda.
Eftersom de positivt installdas redogorelse i stor
utstrackning sammanfaller med den som myndigheter
drivit, och som det kommer att redogdras for i nasta
kapitel, ges ingen mer detaljerad beskrivning har.
Istallet far de negativa asikterna storre plats i det har
kapitlet.

Redogorelsen for de negativt installdas asikter
kommer att ta fasta dels pa konkreta storningar av
skarven, vilka framst paverkar de personer som
vistas i skarvkoloniernas absoluta narhet, dels pa mer

abstrakta storningar, som galler for hela omradet. De
forsta skarvarna borjade synas i studieomradet i borjan
av 2000-talet, och de forsta hackningarna skedde pa
Fjardsgrund, dar den storsta kolonin annu befinner
sig. Fjardsgrund har en speciell historia genom att det
fredades redan pa 1970-talet. En representant for en
samfallighet i omradet berattar:

“Nagon gang 1973—74 kom en inventering
som sa att det skulle fredas, det blev
landstigningsférbud under hdckningstid

for att silltruten finns dér, kvarkens

storsta. Samfélligheterna ansékte om
landstigningsférbud, det &r lagstadgat. Folk
var ju dit senare pa hésten, i september. Da
bérjade nagra skarvar dyka upp ... men hastigt
och lustigt blev de mer och mer, och da for
rekreationsvérdet. 2002—- 2003 var de férsta
aren de kom. Sedan dess har ingen kunnat
anvénda det som utflyktsmal ... grynnan &r
forstord, ett rekreationsomrade. Foérr for 4—5
batar ut om det var en fin séndag, och det &ar
det slut med”.

Senare spred sig kolonin pa Fjardsgrund till det
narliggande Fagelgrund. Genom aren har mindre
kolonier funnits &ven pa andra grund. Ar 2010 uppger
flera respondenter som den ungefarliga tidpunkt da
skarven blev patagligt besvarlig. Ar 2012 bérjade
skarven hacka pa Majsagrundet i den norra delen
av fjarden. En representant for en samfallighet
menar att "da man bodrjade se att de for till flera
andra grynnor borjade folk reagera allt mer pa dem,
och det kom patryckningar att vi maste gora nagot”.
Spridningen till Majsagrundet forandrade laget pa sa
satt att det var den forsta koloni som ligger riktigt nara
sommarstugor, omkring 600 meter ut fran fastlandet,
medan Fjardsgrund och Fagelgrund ar placerade mitt
ute i fjarden, langre bort fran bebyggelse.

De stérningar som identifierats av intervjuobjekten
och som kan anses vara mer konkreta ar paverkan
pa husbehovs- och fritidsfisket, paverkan pa
vattenkvaliteten, luktoldgenheter, samt vardet pa
sommarstugetomten. De tre senare galler framforallt
de sommarstugeagare som befinner sig i narheten av
Majsagrundet, och samtliga fem som intervjuats klagar
pa just de har faktorerna. Nar intervjuerna genomfors
hackar skarven fjarde aret pa Majsagrundet. De
forandringar som intervjuobjekten upplever ar saledes
ratt farska i det har fallet, speciellt med tanke pa att
kolonin nadde sin nuvarande storlek forst aret innan
intervjuerna féretogs. Respondenterna noterar dock
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att skarven knappt har ljud for sig, och att det istallet
ar masar som hackar pa samma holme som for liv
med sig. Vattnet pastas ha blivit grumligare, samtidigt
som mer vaxtlighet i vattnet ocksa noterats. Manga av
de intervjuade forstar dock att det ar svart att utse just
skarven som orsak till de har férandringarna, men de
konstaterar samtidigt att skarven ar den mest tydliga
forandringen som skett i omradet under de senaste
aren. Tva sommarstugedgare vid Majsagrundet
berattar:

"Det &r mycket grumligare vatten. Dér vi har
villan &r det ju ganska dppet hav. Pa det séttet
slipper det att réra om dér sé vi brukar ha

bra klart vatten, men i &r har det varit mycket
grumligare. Vad det beror pa sa borde en
biolog titta pa. Beror det pa att det regnat
mycket i varas eller &r det skarven? Men da
man har det dér (skarvkolonin, min anm.)
framfér sig och ser hur mycket smutsigare
vattnet blivit sa nog funderar man pa om det &r
skarvskiten vi har har. Nog tédnker man pa det
sa det paverkar nog 0ss.”

"Det finns jattemycket abborrgrés i vattnet

i ar som det aldrig funnits tidigare ... Pa
botten finns det sadan hdr mossa och olika
grésbestand som kommit ... jag &r ingen
biolog och kan inte uttala mig om skarven

ar orsaken eller om det &r ndgot annat
naturfenomen ... men man Kkan ju ténka sig hur
mycket fosfor och andra @mnen som kommer
frén skarvarna déa de skiter ... s& nog kommer
det betydligt mer ndringsémnen i vattnet. Om
det &r mycket véstliga vindar som vi haft i ar
sa kommer det ju mot stranden. Om skarven
ar orsaken vet jag inte men det ar den stérsta
saken som vi méarkt personligen av och som
&ndrats dramatiskt.”

Tva av de intervjuade vid Majsagrundet uttrycker
obehag for att simma, aven fastan de samtidigt forstar
att det ar omgjligt att vara saker pa att det ar skarven
som medfort alla de férandringar de noterat:

“Jag tycker om att simma och det &r lite
skrépigt ... mycket fjadrar vid stranden
emellanéat beroende pa hur vinden ligger pa

... hagon hinna fldckvis sé att man kan tdnka
att det ar avféring ... far jag en kallsup sa
tdnker man vad man far i sig. P& nagot sétt sa
inkréktar det pé varandet”.
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“Férra sommaren fick frun underliga eksem
av att simma hér ... i ar fick ena dottern nagra
liknande utslag och eksem. Vi vet inte vad det
beror pa men det &r egentligen bara en sak
som é&ndrat hér”.

Den lukt som sprids fran kolonin upplevs ocksa som
storande:

"Det luktar ju, grundet & mot sydvést och
sydvést ar majoritetsvinden, sé néstan hela
sommaren blaser det rakt in héar. Det luktar
ju rutten fisk och dynga ... De varmaste
sommardagarna &r mest stérande, da ar
det vanligtvis som den dér svaga brisen och
lukten kommer in.”

Vardet pa sommarstugan ar nagot som aven beror
framst respondenterna nara Majsagrundet, aven
om skarvens narvaro ar kadnnbar i hela omradet.
Fragan om vardet har stallts i alla intervjuer, men
samtidigt har inget intervjuobjekt sjalvmant lyft fram
vardeminskningen som en kannbar faktor, vilket kanske
framforallt beror pa att ingen av de som intervjuats
har haft tankar pa att salja sin sommarstuga. Det i
sin tur kan anses vara en indikation pa att vardet av
att vistas vid sommarstugan 6vervager den stoérning
som skarven asamkar. Omradet ar mycket vackert,
med en hog kust och relativt djupt vatten, och darfor
har aven tomterna varit hogt varderade. Enligt flera
respondenter har vardet pa en sommarstugetomt pa
fastlandet med bilvag legat pa omkring 140 000 euro
den senaste tiden. Tomterna har salts trots skarvens
narvaro, aven om tomter sa pass nara en skarvkoloni
som vid Majsagrundet inte varit till forsaljning. Pa den
direkta fragan om vardet pa sommarstugan ges anda
uttryck for en viss oro:

"Det &r klart att bredvid en skarvgrynna &r nog
priset sdmre, det &r samma om man &r néra
en maskoloni ... De som har ett stélle har vill
nog inte sélja, oberoende av skarven’.

"Rakar man sélja villan en dag da det bléaser
vastlig vind sa tror jag inte det blir nagot kép”.

“Skulle nagon vilja sélja en stuga sa ar nog
priset lagre. Dar mitt fér skarvholmarna &r det
sékert svart, men det &r klart, &r det bilvag gar
ju allt att sélja ... Det &r fina stéllen har sé folk
héller fast vid sina stéllen”.

Fiske ar en aktivitet som ar tatt forknippad med
fritidsvistelse i skargarden och vid sommarstugor,



vilket aven framkommer i intervjuerna. En del av
de intervjuade agnar sig inte alls at fiske, men
majoriteten ser paverkan pa fisket som den allra
storsta storning som skarvarna astadkommer. De
som befinner sig ndra Majsagrundet papekar att dven
smafisk som spigg har forsvunnit, och svaren kan
tolkas som att fisken i storre utstrackning halls borta i
skarvkoloniernas absoluta narhet:

“Fiskandet &r totalt borta ... Det som var en
hégtidsstund, att réka abborre forr, det ar
borta. Jag tycker ju inte man ska behéva fara
s& himmelens langt, det rédcker ju inte till med
néagra hundra meter, det &r utfiskat dér, sa
man maste fara langt ut. Jag tycker ju att det
ar en réttighet som vi haft sedan urminnes
tider, jag &r ju mantalségare dér och har
fiskekort och har rétt att fiska”.

Dock patalas paverkan pa fiske aven av de som
befinner sig langre bort fran kolonierna, varfor
paverkan pa fritids- och husbehovsfiske i jamforelse
med faktorer som lukt och smuts i vattnet galler ett
betydligt stérre omrade. | flera av intervjuerna patalas
att aktiviteten i skargarden overlag mattats av, att
"alldeles klart ar det mindre folk som ror sig pa vattnet”,
vilket framforallt relateras till att fritidsfisket har
minskat. Fran fiskegillenas perspektiv ar det minskade
fritidsfiskandet problematiskt, eftersom inkomsterna
fran fiskekortsforsaljningen minskat "med 30 procent
pa en 15-arsperiod”, vilket gor att "det blir mindre
medel att plantera ut fisk”. Fiskargillena i omradet har
dock redan slutat att plantera ut fiskyngel "for det I6ns
inte da skarven ater upp det ... Vi brukade plantera ut
for 4000-5000 euro varje ar. Det har vi slutat med”.
Fiskargillena har periodvis fredat siken i omradet,
men har slutat med ocksa detta da det upplevs som
att skarven anda ater upp den fisk som manniskor inte
fangar. Abborre, sikldja och sik n@mns som de arter
som minskat i antal, medan arter som inte uppskattas
i fritidsfisket anses ha 6kat, som braxen och bjorkna,
for ” de kan de inte svalja”.

Det rent synliga intrycket av skarvkolonierna ar
relevant ocksa langre bort, eftersom de vitt lysande
skéren syns péa langt avstand i skargarden. Anda
ar det de som befinner sig narmast kolonierna som
verkar storas allra mest av det estetiska:

"De tva sma skéren utanfér villan &r nagra
hundra meter bort ... Det &r sa grymt att se ...
Inget liv, inget levande, inga I6v, inga tréd, en
spokvérld dstadkommer den ... A ena sidan é&r
det tragiskt att se tva sma skér som tidigare

varit tillhall fér en massa andra faglar och haft
liv som har grénskat och vuxit med buskar
och annan véxtlighet. De har nu férvandlats
till tva nersmutsade vita stoder, och sa sitter
dér en massa elaka fula stora faglar, och man
vet att de dér faglarna hugger ner pa allt, de
bara roffar at sig och témmer naturen och
férbrukar naturen fullstdndigt. Det gér att man
blir lite deprimerad, man ser ju dem hela tiden,
man kan inte dra ner rullgardinen eller slécka
lamporna ...”

Skarvens speciella karaktar ar nagot som framtrader
genomgaende i intervjuerna. Dels deras utseende,
manga ogillar dess moérka och gamlika utseende, dels
flockbeteendet, vilket omfattar bade kolonihdckandet
och sattet att jaga fisk:

"En sak jag reagerade pa var att de blev fler, man
sag inte sa mycket forsta aret men sedan, ifjol, oj vad
det har blivit mycket nu, att hela 6n var full ... I[fjol
bérjade vi se mer det har sattet de har att fiska, det var
ju stora flockar, organiserat nar de flog och da tankte
vi narmast att det maste ju vara till fortret for fiskarna.
Man sag deras taktik nar de jagade fiskstimmen mot
varann”.

Skarven formar sig i stora flockar da de jagar fisk,
vilket ger ett starkt visuellt intryck. Nar skarvens ungar
borjar flyga och massflyttningen inleds i augusti ror
det sig om flockar pa tusentals individer, vilket de
intervjuade beskriver som en bade imponerande och
skrammande syn. En ortsbo berattar att "du ser en rad
pa flera kilometer som kommer, det ar helt svart ...
det ar nastan sa solen formoérkas”. Intervjuerna visar
ocksa att det ar vanligt att direkt relatera det stora
antalet faglar till den fisk flockarna antas behdva for
att Overleva. Skarvens jaktteknik avviker fran andra
arter i skargarden och upplevs som mycket effektiv,
samtidigt som den medfor ett stort spill, vilket ogillas
starkt av manga intervjuade:

"Séttet de fiskar pa ... det retar upp folk, da de
kommer i hundratal’.

"Nér de fiskar hér inne i viken stéller de upp
pa rad i tva patruller, en dyker férst och sedan
den andra, &nda ldngst in i viken. Sedan finns
det ingen fisk kvar”.

“Sa far de i cirklar, mindre cirklar ldngre och
ldngre in ... och tvingar in fisken till mitten, och
da fisken &r i panik dar inne bérjar de éta ... du
ser hur de hackat och férorsakat djupa spar
pa dem, och de har dessutom férsékt svélja
den men misslyckats for att den &r for stor sa
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de maste puffa ut den igen, med den péaféljden
att de skrapar fidllen av den, och sé blir den
infekterad pa nagra dagar’.

| intervjuerna har aven asikter om atgarder for att
decimera skarvstammen efterfragats. Ingen av de
intervjuade Vvill ta bort skarven helt i omradet, men
foresprakar samtidigt en kraftig minskning. De
intervjuade rdknade med att det fanns omkring 1700
hackande par i omradet under sommaren 2015, och
allt fran 50 till 500 hackande par har foreslagits som
en tolerabel dvre grans. De allra flesta ser aggpickning
som enda mdjliga metod for att minska stammen, att
jakt kan komplettera den atgarden, men att stammen
ar sa stor att enbart jakt blir en droppe i havet”. Att
skrdmma bort skarvarna ses allmant inte som en bra
I6sning eftersom att "det flyttar val bara problemet”. De
som har sommarstuga vid Majsagrundet anser dock
att det finns orsak att begransa skarvens koloniplatser
till "yttre skargarden”.

For lokalbefolkningen ar skargarden, dess natur och
djur en stor del av livet: “det ar en del av var identitet,
den dar vackra skargarden”. En sommarstugeagare
beskriver uppskattningen for naturen i omradet och
ser skarven som en inkréktare som inte hor dit:

"Vi som har vuxit upp efter kriget, pa 50-, 60
och 70-talen, vi har sett den hér férandringen
hur det férst blev sémre och s& sméaningom
nér milibmedvetandet blev starkare sé blev
det béttre och miljéférstéringen motarbetades
och till och med storindustrin rattade sig efter
det. Faglar som férsvunnit kom tillbaks och
allt det dér, det var en helt sund och naturlig
utveckling. Plétsligt kommer en fagelart

som inte funnits hér tidigare och forstér

stora skér, och mérkvérdigt nog ar det med
myndigheternas tillatelse, det anses som
nagot véaldigt viktigt att det dér far ske. Det géar
helt mot kénslan fér naturen som en normal
ménniska har hér i var del av landet, pa
kusten. Man far obehag av det, det ar fel.”

Pa basis av de intervjuer som genomforts kan
slutsatsen dras att skarven ar en verkligt central del
av lokalbefolkningens och de fritidsboendes vardag.
Skarven beskrivs som ett dominerande samtalsémne
i bygden, och de allra flesta ar starkt negativa till dess
narvaro:

"Det &r pa tapeten hela tiden férstas. Det
lugnar ner sig nér vi inte ser dem mera. Det &r
nog alldagligt prat nér vi rakas. Mest missnéjd
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&r man med alla undersékningar som goérs, att
det inte blir nagra resultat av dem, det ar lite
jobbigt.”

“Jag har nog bara hért om en diskussion, och
det ar att man maste fa ner populationen. Det
finns ingen som vill att de ska finnas. Det finns
Jju mycket friluftsménniskor pé landsbygden,
och normalt skulle sadana séga att de vill ha
kvar dem, men ocksé de vill ha bort dem eller
minska populationen. De som gér pa olika
vandringsleder pa land och pa Storsand vill
ocksé vara ute i naturen pa sjén, och inte ar
det nagon vits att vara ut pa sjén och fiska om
de inte far nagon fisk. Garanterat 99 procent
vill nog minska populationen.”

"Daé vi drar upp skarven sa éar alla éverens.
Ingen kan forsta sig pa myndigheterna, hur de
inte kan se vi som ska lida av det. Det &ar helt
ofattbart, att andra lander far undantagslov,
och pé& Aland till och med.”

Har borjar ett amne som kom att bli dominerande i mer
eller mindre samtliga intervjuer bli synligt, namligen
miljéférvaltningens och myndigheternas hantering av
skarvfragan. Ett intervjuobjekt gar sa langt som att
pasta att skarven bara ar halften av problemet, medan
myndigheternas ignorans utgér andra halften. En
sommarstugeagare vid Majsagrundet sammankopplar
direkt skarvkolonierna med myndigheterna:

"Man ser stéandigt de déar tva spékbarna som
finns dér framfér en, och sa gar tankarna till de
hér myndigheterna som tycker att det ska vara
sadhér.”

Andra sommarstugeagare uttrycker sig pa liknande
satt:

"Det &r ju mentalt nedbrytande, att
myndigheterna behandlar folk p& det viset att
man inte kan fa gbra nagonting, du ska bara
sitta och titta pa. Manga mar déligt av det.”

“Jag tror det finns en allmén olust ... och
den olusten blir dubbelt upp da man far héra
frdn myndigheterna att det ska vara pa det
hér séttet, for det strider mot det allménna
réttsmedvetandet, fér var och en vet att det
ska inte vara péa det hér séttet. Vi uppmanas
ha rent utanfér var egen dérr och plétsligt
finns det en art som far smutsa ner alldeles
fullsténdigt. Det blir en form av schizofreni det
dér, folk mar inte bra av ldget som det &r fér
tillféllet.”



Flera intervjuade framhaller aven att rekreationsvardet
vid sommarstugevistelsen minskat. En radsla for
framtiden ar ocksa synlig i intervjuerna, vilket kopplas
till svarigheterna att fa tillatelse for atgarder. Ett
intervjuobjekt uttrycker oro dver att skarven ska bdrja
vistas pa sommarstugetomten, och att fredningen inte
skall tillata atgarder i det fallet heller. Forhallandet att
atgarder tilldts i andra lIander men inte i Finland foder
en stark misstro mot de handhavande myndigheterna:

“Tankarna férs in pa de regionala
myndigheterna. Det kanske &r helt fel, men

de verkar njuta av sin maktsituation dér de
kan bestdmma o6ver folk. Nu har jag férstatt
att NTM-centralens sétt att tolka EU-direktiv
ar inte alls det rétta. Finldndarna har rétt att ta
itu med skarven. De hér tjgnsteménnen har
inte orkat eller velat férsta eller brytt sig om att
dela det beskedet vidare.”

Den starka misstro mot myndigheterna som framkom
i enkaten till fiskare finner saledes uppbackning
aven i intervjuerna med lokalbefolkningen och
sommarstugeagarna. Flera intervjuade betonar
att skyddandet av skarven gar emot det allmanna
rattsmedvetandet, vad som anses vara rimligt och
rattvist. De intervjuade lyfter fram att det stalls hoga
miljokrav pa sommarstugor, pa avlopp och avfall,
medan skarvens avforing istallet verkar vara skyddad.
Jamfdrelser gérs dven med andra jaktbara arter, och
att det ar svart att forsta varfor skarven skiljer sig fran
dem eftersom att det finns sa gott om skarv i omradet.
Tva sommarstugeagare vid Majsagrundet berattar:

"De far sldppa ut vad som helst dar och

man fér inte ta till metoder for att minska

pé bestandet ... Sedan har nog villorna
bestédmmelser. Vi far inte ldgga upp
bastuvatten frén bastun, det ska vara
reningsverk och ldggas tusentals euro péa det
... men om de dér skiter 500 kg om dagen rétt
i 8jén spelar ingen roll.”

“Sa tédnker man pa andjakten som &r pé gang
nu, vad &r det for skillnad pa den. Vi ser ju att
det finns betydligt mera skarv &n vad det finns
andra sjéfaglar och dnda smaéller det i vassen.
Vi forstar inte riktigt den ekvationen ... sahér
som tidningslédsare férvédnas man att direktiven
tolkas sé& annorlunda som de gér.”

Lokalbefolkningen minns atgarder som tagits till mot
en stor maskoloni i borjan pa 1980-talet, och kan inte
forsta varfor skarven skulle behandlas annorlunda:

"Pa 1980-talet hade vi ju problem med masar
hér i ett trédsk. Da var det inte sa omstandligt
med tillstand, det var bara att fara ut i trdsket
och punktera dggen. Efter det hade vi inga
problem, de flyttade bort. Det var véldigt
effektivt. Nagot liknande borde géras.”

Flera av de intervjuade menar att lokalbefolkningen
velat ta den lagliga vagen till atgarder, men eftersom
besvar inte lett nadgon vart tror manga att nagon
kommer att ta saken i egna hander: "om inte
myndigheterna gor det s& kommer ju folk att géra
det, det ar sakert”. En del av de intervjuade har varit
involverade i de anhallningar om undantagstillstand
som genomforts i omradet. Den direkta kontakten
med myndigheterna i sddana processer har ytterligare
Okat missndjet, till en del genom att bevisbérdan helt
och hallet lagts pa de sdékande:

"Myndigheterna kréver att vi ska bevisa
sadana saker som &r praktiskt omdjligt

... Tilltron fran privatpersonerna till
myndigheterna férsémras ju betydligt, varfér
lyssnar man inte pa en skattebetalare, en
privatperson, och tar det allvarligt, utan man
férséker metodiskt styra bort dem med sadana
krav som man inte kan uppfylla.”

"Férrén de alls bérjar diskussionen har de
kommit éverens om att vi inte dndrar pé det
hér, vi tillater inte avskjutning, men vi ska ta en
diskussion med dem nu sa att det lugnar ner
laget. Man far det intrycket att de latsas, att de
diskuterar nog men &r inte beredda att géra
néagonting.”

De intervjuade tar till starka ord for att beskriva ett
myndighetsférakt som skarvfragan ytterligare spar pa:

"Det &r vi som bor hdr som far ta skiten. Om
du ska ha ett myndighetsférakt av basta sort
Ska du géra som de har gjort.”

“De ger ju nog fan i oss, vi &r inte vért
nagonting ... De skulle fa béttre respons bland
folket om de skulle vara éppna for idéer men
som de agerar nu blir det bara vérre och vérre,
det blir bara stérre och stérre avstand mellan
myndigheter och folk, och det skulle det inte fa
vara’.

Misstron mot bade myndigheter och vetenskap har
starkts av pastadenden som lokalbefolkningen och
fiskare sjalva kunnat falsifiera, exempelvis att skarven
endast ater det som kallas skrépfisk. Overhuvudtaget
vittnar intervjuerna om att lokalbefolkningen ar
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skeptiska till att ansvariga myndigheter har kontroll pa
de férandringar som sker i naturen. Pastadenden om
skrapfisk ar en sak, en annan att andra fagelarter inte
paverkas. En ortsbo ar av motsatt asikt:

"De séger att skarven inte pdverkar andra
faglar men det gér den bergsékert. Viggen &r
en som ar helt utsatt, och berganden som ska
vistas pa samma holmar, de har flyttat helt
frén de holmarna.”

En annan faktor som uppfattas som illegitim ar den
besvarsratt som fagelskadarféreningar utanfor
omradet utnyttjat och pa sa satt lyckats stoppa
de tillstdnd som hittills beviljats (se mera om
undantagsforfarandena i nasta kapitel). En historia
som aterkommer i intervjuerna ar den att skarvfragan
endast ar det senaste momentet i en miljéférvaltning
som fick sin borjan i och med Natura 2000-processen
pa 1990-talet:

"Det var i och med fredningsbesluten pa
1990-talet, det var da det sparade ur. Folk
som hade jaktrétt pa en holme sag ju till att
det inte fanns rovdjur dér. Alla ville ju ha en
hare da det blev jakttid, du fangade minkar
och mérdar och krakor hela tiden. Men da allt
fredades hade ju ingen intresse for det mera.
Det far ju som det far da. Varfér skulle vi fanga
mink at miljécentralen da du inte har nagon
nytta av det?”

Det fredade omradet omkring Storsand langst
ute pa den udde dar Sjobyarna ligger inlostes av
myndigheterna fran samfalligheten i omradet i slutet
av 1990-talet. Storsand beskrivs som den vackraste
stranden i Osterbotten och namns i ett flertal
intervjuer som ett exempel pa det som uppfattas som
misskotsel fran myndigheternas sida. En representant
for samfalligheten berattar:

*Anda sedan Storsand kom upp ur

havet for ett par hundra ar sedan sa har
lokalbefolkningen vardat den och hallit
den i skick. D& det blev fredat i och med
Natura 2000 sa far ingen géra ndgot, sé
nu é&r det igenvéxt, inga aktiviteter, det har
bara gatt nerat. Det har gatt 15 ar och en
férvaltningsplan har inte blivit gjord &nnu.
Det kan man ifragasétta, att ska man freda
nagot s& maste man automatiskt géra en
férvaltningsplan hur det ska hallas i skick
och férvaltas. Man kan inte bara freda nagot
fér sakens skull. Likadant skulle de vilja
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Oka ut Natura-omradet till sjén. Fér tva ar
sedan var de till arsstdmman och ville freda
1500 hektar vattenomrade och erbjéd 100
euro i erséttning. De sa att det kommer att
tvangsinlésas. Man fragar varfér det ska
fredas, om det ska tvangsinlésas maste man
kunna lagga fingret pa att det dér &r vardefullt
och det dér &r specifikt for det &ndamalet. Vi
frdgade vad som var sé& vérdefullt pa vattnet
att de kan tvangsinlésa, men vi har inte fatt
négot svar. Sa vi ifragasétter systemet de kér
efter. Ingen &r intresserad av mer fredning da
omradena inte férvaltas. Forr var Storsand fint,
det var 6ppna sanddyner, den hélls i skick.
Idag véxer det tallar, alar, vass. Det &r ingen
naturvard.”

Historien om Storsand aterkommer i flera intervjuer.
Den bild som malas upp ar av ett omrade och en natur
som uppfattats vara i den lokala gemenskapens ago,
omradet har vardats och uppskattats och upplevs
genom fredning ha tagits ifran dem utan att nagot
samforstand natts eller nagon forklaring getts om
malsattningar och framtida forvaltning. Fredningarna
sammankopplas snarare med en minskning av
naturens diversitet an en okning. Speciellt aldre
personer som intervjuats och som vaxt upp ute i
skargarden anser att naturens monster stérs om den
manskliga faktorn tas bort. En ortsbo berattar om ett
mote med en tjansteman ute i skargarden:

"Da vi gatt en liten bit gick vi férbi en gran
bredvid stigen vi gick léngs, sa vek jag undan
grankvistarna och visade att dér lag en
grésand och ruvade en halv meter fran stigen
dér vi gick dagligen, och inte flég den upp fast
vi tittade pé den. Sa jag sa att inte stér ju folk
djuren. De vénjer sig ju med folk, det &r ingen
Skillnad hur ndra man &r bara man é&r dér hela
tiden. De accepterar dig da. Det ser vi hela
tiden. Svértans ungar tar trutarna medsamma
de kommer ut ur &ggen, da ungarna kommit
kommer de in i hamnen sa néra de slipper fér
de vet att sa fort de far ut mister de ungarna.
De férsbker vistas i hamnbassdngen med
batarna, hela dagarna. Da bétarna far bort och
folk férsvinner far de ocksé ivdg medsamma.
Inte &r faglarna dumma.”

De intervjuade ser saledes inte nagon positiv foljd
av fredningen, och verkar heller inte ha fatt nagot
for dem trovardigt svar pa vad de positiva foljderna
kan ténkas vara. Skarvfragan ar i skenet av Natura



2000-historien den senaste delen av det som av
de intervjuade uppfattas som en ignorant och
ansvarslos miljoférvaltning, som utmanar det lokala
samhallets satt att leva och bestdmmanderatt 6ver
sin egen naromgivning. Lokalbefolkningen anser
att miljoforvaltningen har utvecklats fran ett lage pa
1980-talet da lokalsamhallet tagit hand om sin egen
omgivning, fatt tillstdnd att atgarda problemkolonier
som skrattmasar och sjalva tagit initiativ till fredningar,
till ett lage dar bestammanderatten tagits ifran dem
och fredningar gors med sparsam information om
syfte och plan for forvaltning av omradet. Samtidigt
bevittnar lokalbefolkningen en 6kande eutrofiering som
inte atgardas, tillsammans med okontrollerad tillvaxt
av sal- och skarvstammar, vilken anses inkrakta pa
de traditionella aktiviteterna i skargarden. Utgaende
frin de utsagor som presenterats har ter det sig
sjalvklart att skarvfragan och Natura 2000-processen
tilsammans gor att fortroendet fér myndigheter och
deras myndighetsutdvning utmanas. | nasta kapitel
ska vi se pa hur undantagsansokningarna gallande
skarven har behandlats av myndighetsapparaten.
Lokalbefolkningen verkar tvivla pa att myndigheter
har kdnnedom om de férandringar som skarven
astadkommer, hur den paverkar bade naturen och
manniskan i omradet. Intervjuerna ger vid handen
att paverkan pa sociala och kulturella faktorer ar
anmarkningsvard, att lokalbefolkningens saval som
sommarstugedgarnas satt att vistas i skargarden
utmanas och att tilliten till myndigheter forsamras. Om
vi i korthet aterkopplar till den teoretiska diskussionen
om de generella samhallsférandringarna, sa
exemplifierar skarvfragan med all 6nskvard tydlighet
den snava miljéférvaltningens begransning. Den mer
holistiska naturresursférvaltning som presenterats
ovan, vilken beaktar bade ekologiska och sociala
system och samspelet dem emellan, skulle fanga upp
den forargelse och oro som intervjuerna framstaller
redan i initialskedet av en dylik process. Den likasa
snava definitionen av intressenter i skarvfragan, vilken
har gjort att i stort sett enbart yrkesfiskets asikter
kommit fram, har i praktiken avskarmat ovanstaende
upplevelser fran den officiella hanteringen av fragan.

4.5. Lokal mobilisering och
forvaltning av skarvfragan

Innan  behandlingen av undantagstillstand
centraliserades till Egentliga Finlands NTM-central i
januari 2015 hann Sédra Osterbottens NTM-central
handlagga sex ansdkningar for undantag fran
fredning (enligt naturvardslagens 49 §) i Osterbotten.
Av dessa sex gallde fyra Mona-Kantlax-Oravais-
omradet, medan en ansdkan gjordes i Malax och
en i Kristinestad (se Hoglund 2015:18). Efter januari
2015 har en ansdkan om att stéra skarvkolonin pa
Majsagrundet med gaskanon lamnats in. Samtliga
namnda ansokningar har avslagits, antingen av
handhavande myndighet eller i domstol. Sddra
Osterbottens NTM-central godkénde skyddsjakt i
fyra av de sex fallen, vilka senare dverklagades och
avslogs antingen i Vasa Forvaltningsdomstol eller i
Hogsta Forvaltningsdomstolen. Anhallan om stérning
med gaskanon vid Majsagrundet avslogs av Egentliga
Finlands NTM-central. Ansdkningarna har, forutom
den angaende Majsagrundet, gallt bade skyddsjakt
och aggpickning/-oljering. NTM-centralen har avslagit
anhallan om &ggpickning med motiveringen att
Fjardsgrund ar ett privat naturskyddsomrade, att det
“finns inte omfattande information om andra hackande
faglar an skarven pa o6vriga holmar som ansdkan
galler”, och att det ar "sannolikt att aven andra fridlysta
faglar hackar pa holmarna och att landstigning och
vistelse i samband med pickning av agg skulle stéra
dem under forokningstiden” (EPOELY/39/07.01/2013).
Istallet har NTM-centralen godkant avskjutning i tre
av fallen, vilka senare avslagits i domstol. Ansékan
om jakt pa 300 individer i studieomradet fran ar
2011 (EPOELY/884/07.01/2011) ar av speciellt
intresse och skall redogodras for narmare, eftersom
den ledde till ett prejudicerande avgorande i Hogsta
Forvaltningsdomstolen.

Studieomradet ligger utanfor de av Miljoministeriet
definierade problemomradena, vilket betyder att
féljande beskrivning demonstrerar de krav som
tillskrivs omraden som faller utanfér den territoriella
gransdragningen.
vattensamféllighet, Kantlax bys fiskelag och Oravais
fiskargille motiverar anstkan om jakt pa 300 skarvar
med att skarvpopulationen okat explosionsartat,
att natfiske inte kan bedrivas tryggt i omradet, samt
att forvaltningen av fiskeomradena, exempelvis
utplantering av fisk och fredningar, paverkas
negativt. Ansdkan understdds av intervjuer med fem
yrkesfiskare, som berattar om de ekonomiska skador

De soOkande, Munsala vastra
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de anser skarven asamkar deras yrkesutovning.
NTM-centralen begar komplettering om ocksa en
uppskattning av den ekonomiska skadan, vilken
erhalls genom sju yrkesfiskares berakningar. De
ansOkandes malsattning med skyddsjakten ar att
bromsa skarvens tillvaxt, férhindra att den tranger
ut ovrig flora och fauna, samt att husbehovsfiske,
yrkesfiske och rekreation skall vara mojligt i omradet
i framtiden. NTM-centralen i Sédra Osterbotten
godkanner i sitt beslut 18.1.2012 avskjutning av 150
skarvar med motiveringen att den snabba tillvaxten
av skarv i de finska kustvattnen majliggor tillampning
av undantagstillstandssystemet i enlighet med
naturvardslagen och fageldirektivet, och att det stora
antalet skarv forsvarar skdtseln av fiskevatten och
mojligheterna att utéva fiske. Mellersta Osterbottens
Ornitologiska Férening r.f. (MOOF) besvéarar sig
till Vasa forvaltningsdomstol med forklaringen att
NTM-centralens tillstdnd beviljats for att minska
populationen, inte for att minska de skador som
uppges i ansokan, vilket foreningen anser strider
mot artikel 9 i fageldirektivet. Féreningen anser aven
att NTM-centralen uteslutit en objektiv granskning
av sambandet mellan vattenkvalitet och andringar
i fiskbestanden, att det inte finns vetenskapliga
bevis pa att skarven paverkar fiskbestand, samt att
de uppskattningar som gjorts pa utebliven fangst,
bortskramda fiskar och utebliven férsaljning av
fiskekort ar subjektiva och darfér inte bor raknas som
direkta forluster. Vasa forvaltningsdomstol behandlade
senare besvaret och konstaterade att intervju-
undersdkningen med uppskattningar om ekonomiska
forluster pa grund av bortskramd fisk, sénderrivna
nat och skadade fiskar kan anses trovardiga, och
darfor anser domstolen att det inte foreligger skal att
upphava NTM-centralens beslut.

MOOF besvarar sig igen till Hégsta
Forvaltningsdomstolen, som gor ett arsboksavgorande
i mars 2014 (HFD:2014:44). Avgorandet utgar
fran MOOF:s bemétande, dar det refereras till
forskningsstudier, en undersokning gjord i Finland
och en i Litauen, vilka inte har kunnat konstatera
nagra samband mellan férekomsten av skarv och
forandringar av fiskbestanden. Har refereras det aven
till en intervju-undersodkning gjord i Finland, dar 59
procent av fiskarna var dvertygade om att skarven var
atminstone en bidragande faktor till att ekonomiskt
viktiga fiskarters bestand har minskat:

"Fiskarna tror att storskarven inverkar
pa fiskbestandet dven om det i
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naturvetenskapliga undersékningar har

visats att denna uppfattning &r felaktig.
Fiskbestandet varierar av olika orsaker och
fiskarna antar att det ar storskarvens fel,
eftersom de i samband med sina dagliga
g6romal kan se att storskarven blir mer talrik.”

Det har synsattet pa fiskares utsagor ar ett tydligt
exempel pa det ringa varde lekmans vittnesbord kan
f& i den hér typen av fragor (se kapitel 2.2). MOOF
framhaller vidare att undantagsbeddmningar i forsta
hand skall séka metoder for att undvika skador,
som att fiska med andra redskap an nat, dvervaga
om det racker med att skramma faglarna, samt att
begransa atgarder till fiskeredskapens narhet sa
att endast problemindivider dédas. NTM-centralen
menar i sitt bemotande att skador pa fiskevatten inte
undviks genom metoder som exempelvis ersattning
av skador. Munsala vastra vattensamfallighet, Kantlax
bys fiskelag och Oravais fiskargille anser samtidigt
att MOOF inte har besvarsrétt, eftersom féreningen
inte verkar i omradet i fraga. Igen ar argumenteringen
exemplifierande for manniska-natur-konflikter, dar
vetenskap och lokala erfarenheter ofta stalls mot
varandra. Skevheten i kapacitet och resurser blir
aven tydlig i det att MOOF har kunnat hanvisa till
vetenskapliga artiklar, medan de anstkande inte gjort
detsamma, fastan det ocksa finns studier som visar
att skarven faktiskt kan ha en paverkan pa fiskbestand
(se kapitel 3.1).

| domen bedémer HFD férst att MOOF har
besvarsratt enligt Naturvardslagen. Vidare redogor
HFD for vasentlig lagstiftning, vilket utgérs av EU:s
fageldirektiv och den nationella naturvardslagen,
samt preciseringar som gjorts bade av kommissionen
och miljdministeriet (se beskrivning i kapitel 3.2).
HFD konstaterar att det i enlighet med de bada
preciseringarna ar "svart att framfora konkret utredning
om att skadan fororsakas just av storskarven”. Darfor
anser HFD att de problemomraden som identifierats
i Miljéministeriets precisering fran ar 2010 bor utgora
utgangspunkt fér undantagsbedémningar. Foljaktligen
anfér HFD att hackningskolonierna pa Fagelgrundet
och Fjardsgrundet

“hér inte till de sérskilda problemomraden
som namns i kartbilagan till miljbministeriets
anvisning ... For att avgéra det aktuella
undantagsérendet forutsétts det darfér en
nérmare utredning och bedémning av det
enskilda fallet ... Orsaken till att kolonierna
saknas pa kartbilagan torde bero pa att det
pa koloniernas fédos6ksomraden inte har



funnits omraden som hér till de viktigaste
fiskelagen som idkar nétfiske, utan det har
férekommit mindre fiske ... P4 ett sddant
omréade ska utredningen om allvarliga

skador vara specificerad och precis for att
férutséttningarna fér undantag enligt artikel

9 i fageldirektivet ska uppfyllas ... Aven om
antalet hdckande storskarvar har kat péa
omradet har det inte presenterats tillrécklig
utredning for att man skulle kunna anse att
de skador som fbrorsakats fiskevattnen skulle
vara allvarliga pa det sétt som avses i artikel 9
i fageldirektivet.”

En tjansteman vid Sédra Osterbottens NTM-central
havdar istallet i en intervju att identifieringen av
problemomraden har problem, bland annat pa grund
av att bedémningen gjorts enligt storre fangstrutor,
och att "det var manga andra omraden som ingick, dar
det inte heller fanns sa intensivt fiske”. Vidare anfors i
HFD:s utlatande att NTM-centralen borde ha inhamtat
expertuttalanden av Vilt- och fiskeriforskningsinstitutet
(VFFI) och Finlands Miljécentral om fiskbestandens
tillstand, vilket senare
undantagsprocess. Den processen galler undantag for
bade jakt och aggprickning, och Finlands Miljdcentral
menar i sitt utldtande (SYKE-2014-L-204) att det ar
svart att beddoma hur hackningsbestandet kommer

aven gors i en

att utvecklas i omradet, och att omradena Nykarleby
och Vora inte uppfyller kriterierna for problemomraden
enligt miljdministeriets anvisningar fran 2010.
Darutoéver anser Finlands Miljocentral att aggprickning
kan stora silltrutbestandet pa samma holme, samt att
jakt riskerar att drabba aven den nordatlantiska rasen
carbo nar den flyttar séderut pa hosten, och saledes
férordas inte beviljandet av undantagstillstand.
VFFI (RKTL 550/401/2014) konstaterar angaende
samma ansokan att det inte utférts undersdkningar
pa skarvens diet i Kvarken och att det darfor inte
ar mojligt att uttala sig om huruvida skarven ater
havslekande sikar i omradet. Vidare menar VFFI att
riskomradena for fiskare ar stora i skarvkoloniers
absoluta narhet, att VFFI inte undersokt dessa
omraden, samt att detaljerade uppgifter om fiskarens
forluster maste erhallas fran fiskaren sjalv. Samtidigt
konstaterar VFFI att inte ens fiskaren kan redogora
med tillracklig noggrannhet for huruvida fisk skramts
bort fran fangstomradet. Saledes drar VFFI slutsatsen
att det inte finns bevis for att skarven dsamkar skada
pa fiskbestanden eller pa fiskeverksamheten. Aven
har ar foljaktligen typiska element i en manniska-
natur-konflikt synliga: ett osakert forskningslage

gor att det framstar som omgjligt att finna stod for
lokalbefolkningens vittnesbord.

Den finska linjen har varit att knyta paverkan av
skarv till sa kallade problemomraden, dar yrkesfiske
med nat sags vara tillrackligt omfattande for att det
skall kunna ge ekonomiska konsekvenser. Det har
innebar att en enskild fiskare tycks fa stora svarigheter
att yrka pa skarvrelaterade skador om denne inte
rakar fiska i ett omrade dar omfattningen av fisket
totalt sett ar tillrackligt stort. Vidare innebar HFD:s
domslut att de omradden som befinner sig utanfor de
definierade problemomradena underkastas en enskild
utredning av fiskbestandens tillstdnd. Har blir ett
centralt problem i den gangse hanteringen av skarven
synlig: det framstar som att heltdckande bevisféring
kraver att varje omrade undersoks kontinuerligt, vilket
i praktiken forstas inte ar majligt.

Lokalbefolkningens och
tjanstemannens asikt om
undantagsprocesserna

Hur har d& de anstkande & ena sidan och de
handhavande tjanstemannen a andra sidan upplevt
undantagsprocesserna? For de personer som varit
delaktiga i att gora ansdkningarna verkar den direkta
kontakten med myndigheter i den har fragan snarast
ha forvarrat an underlattat konflikten. En representant
for en samfallighet berattar hur undantagsprocesserna
upplevts:

"Varenda gang ar det nog vi som har ansokt om
att fa tillstdnd och forsokt fa nagot tillstand, och sa
har det tagit ett ar eller lite Gver och sa har de hort
av sig och velat ha tillaggsutredningar av oss, hur
mycket fiskbestandet blir skadat bland annat ... Vi ar
ett litet fiskeomrade, det kostar en hel del, varifran tar
vi pengarna? Hur tillforlitligt ar det? Det ar svart att
bevisa, for de hojer hela tiden beviskraven. Vi har i
tva etapper lagt ut at fiskarna att de far fylla i vad de
anser de har for skada pa bragden, men det har anda
inte rackt till. Andra gangen vi hade fiskarna att fylla i
kom det nastan inga svar, for varfor ska de svara en
gang till d& myndigheterna inte tar notis om det forsta
gangen. De bdrjar ledsna.”

Just att bevisbordan hamnar pa den enskilde
anstkanden uppfattas som oréattvist:

“de kollar inte ens under vattenytan vad som
hénder dér ... det &r vi som maste géra det,
det &r vi som har fatt bevisbérdan. Hur bevisar
man det? Det &r en stor kostnad och tar tid

och vi har inte ndgra sadana resurser.”
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Lokalbefolkningen efterfragar istallet en mer aktiv roll
av myndigheterna, att det borde vara en myndighets
ansvar att folja med de férandringar som sker i
naturen och sta for de utredningar som behdvs.
Aven besvérsratten upprér manga, framforallt att en
forening utanfér omradet ifraga har ratt att besvara
sig. Det ar svart att 6verhuvudtaget hitta positiva
uttalanden om myndigheternas satt att handha
processerna i intervjuerna, och det framgar dven att
lokalbefolkningen i allmanhet inte gér nagon skilinad
pa regionala och nationella organisationer. Pa det
sattet far de handhavande tjanstemannen sta till svars
for den nationella praxisen i fragan. En representant
for en samfallighet i studieomradet berattar:

"Oftast lyssnar de nog, déd man tar dem ut,
och déa man diskuterar med dem, men da de
far hem sa glémmer de bort vad de fatt héra.
Da genomfér de sin egen vilja. Man far den
uppfattningen att lokalbefolkningen inte har
mycket att séga till om, sérskilt da man ser pa
vad de gér i andra lander.”

Vid det laget da intervjuerna med tjanstemannen
genomférs har det gatt fem ar sedan den forsta
ansbkan om undantag lamnats in, och under den
tiden har aven ett projekt i NTM-centralens regi
genomforts som samlat berdrda
skarvkonflikten (se Hoglund 2015). De intervjuade
tjianstemannen ar saledes val inférstadda bade med
skarvproblematiken i stort och lokalbefolkningens
asikter i fragan. En tjansteman forklarar att det blev
"tydligare och tydligare for mig att pa ett begransat
omrade i Monafjarden, dar kan man nog boérja uppleva
det som ett problem”. Samtidigt har de stkandes
attityd upplevts som besvarlig:

"Forsta problemet var det att de som gjorde
ansOkan var inte sa motiverade att gora ansokningar,
och de var heller inte vana att skriva ansdkan. Sa vi
ordnade infotillféllen och gick igenom med dem vad
som ska inga i en sadan anstkan for att den ska
vara sa komplett som mgjligt, medan de da ansag
att vi borde skaffa en del av de uppgifterna som
tjanstearbete ... Da forsokte de nog gora en del, skaffa
bakgrundsmaterial sa att det inte bara stod att det
finns alltfér mycket skarvar och att det maste skjutas
sa mycket som mgjligt, utan sa att det blev nagot som
vi kunde ta stallning till.”

En tjansteman forklarar att myndighetens roll i na-
turskyddspolitiken i forsta hand ar att soka alternativa
I6sningar medan en begransning av populationsstor-
leken ar den sista utvagen. Myndighetsrollen genom

intressenter i
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forvaltningslagen begransar ocksa mojligheterna till
ett aktivt forhallningssatt:

“Var roll som myndighet &r sadan att forst ska
vi se vad som finns i lagstiftningen, sedan
ser vi alltid forvaltningslagen som séger att

vi ska vara réttvisa ... Man ska egentligen

ta de tva lagarna ihop, naturvardslagen och
férvaltningslagen ... Myndighetens roll gér

att ... vi kan inte riktigt vara nagons konsult
helt enkelt ... den hér opartiska myndigheten
maste vara lite utanfér.”

Samtidigt har en handhavande tjansteman forsokt
vara aktiv och gett rad till de sékande, och pa det sattet
gjort mer an vad som tjanstemannarollen forutsatter:

"Sedan har jag férs6kt vara aktiv pa det

séttet att ge rad at de som skriver de héar
ans6kningarna om vad som borde ingé for att
de ska fa en sé bra ansékan som mdéjligt ... da
Jag behandlade ansbkan satte jag ju nog ner
lite f6r mycket tid pa att ta kontakt med de hér
sbkandena och begéra kompletteringar. En
del anséag ju nog att jag satte fér mycket tid
pa den biten, det &r s6kandes ansvar att géra
det.”

Tjanstemannen forklarar med andra ord att de dels
ar bundna av naturvardslagstiftningen, dels av sin
myndighetsroll. Darutdver har de domslut som tagits
efterhand begransat myndigheternas roll att tillata
atgarder:

”I bérjan férsbkte vi vara liberala och ge
de dér sma tillstanden, men sedan blir

vi ju fort bundna dé det kommer fran
férvaltningsdomstolarna att det material vi
démt efter inte ansetts som tillrdckligt.”

Foljden av de domslut som kommit har blivit att
de sOkande maste lagga fram bevis, vilket aven
tjanstemannen noterar ar mycket svart:

“Problemet for dem &r att for att de ska fa

ett undantagstillstand fér skador pa fiske sa
maste de kunna pavisa att det &r en allvarlig
skada. S6kande hade inte material som de
kunde anvénda, de gjorde sa gott de kunde’.

Tjanstemannens syn pa de undantagsprocesser
som pagatt ar foljaktligen en helt annan an
lokalbefolkningens uppfattning. En central orsak
tycks vara myndighetsrollen och uppfattningen om
myndighetens ansvar for vad som hander i naturen.
Lokalbefolkningen anser att enskilda individer blir



utsatta och stalls infér omajliga krav, och det har ar ett
perspektiv som tjanstemannen ocksa visar forstaelse
for, men de menar samtidigt att myndighetsrollen helt
enkelt inte har tillatit en aktiv hallning.

Centraliseringen till Egentliga
Finlands NTM-central, deltagande
och NTM-projektet

Av ovanstaende redogorelse ar det mgjligt att dra
slutsatsen att undantagsansdkningar och besvar i
stor utstrackning handlar om resurser: kompetens,
vana och tid att skriva ansdkningar samt kunskap
om relevant forskning och lagstiftning. Den andra
sidan i konflikten, fagelskadarféreningarna som
besvarat sig, har genom paraplyorganisationen
Birdlife Finland en kanal till manniskor som ar insatta
i bade lagstiftning och forskning angaende skarven,
vilket skapat en skevhet i resurser mellan de bada
sidorna i konflikten. Skevheten har delvis vagts upp
av att lokalbefolkningen har fatt mer stéd an vad
myndigheternas foreskrifter kraver, bade genom
NTM-centralens projekt och genom att enskilda
tjiansteman har papekat detaljer som ansdkningarna
bor kompletteras med. Genom centraliseringen av
hanteringen av undantagsansokningar forsvaras
uppenbarligen den aktiva roll som en samarbets-
och deltagandeinriktad miljoférvaltning forutsatter.
Tjanstemannen ar delade i fragan och ser bade for-
och nackdelar med centraliseringen:

"Det har 6verhuvudtaget funkat ganska bra,

man har kunnat behandla ans6kningarna

ganska snabbt och de har véldigt kunnig

personal i Abo ... s& &r det viss férdel att det

ar samma myndighet som avgoér alla &rendena

ldngs kusten, det blir enhetligare och kanske

mera kunnande i saken ... Férstas ar de

ldngre borta och vi har upplevt att det varit bra

att man haft méjlighet &ven under behandling

av ansbkningarna att tréffa folk och utreda

och tréffa pa ort och stélle och férsta det stora

hela. Det kan inte vara riktigt samma dér i

Egentliga Finland.”
En tjansteman lyfter fram att begaran om
kompletteringar och direkt kontakt med sdkandena
forsvaras, och att om ansokningarna har "formella
fel kan det bli avslag bara beroende pa det”. Dock
menar tjanstemannen samtidigt att det fortfarande
finns mojligheter for myndigheten i Abo att begara
information fran Sddra Osterbottens NTM-central om

det anses att fallet kraver mer lokalkdnnedom, och
Overlag ar uppfattningen om centraliseringen positiv.
Pa det sattet verkar det finnas en risk for att
centraliseringen forsvarar en okning av deltagandet
i miljéforvaltning, vilket ju ar en malsattning
bade nationellt och (se kapitel
2.2). En tjansteman menar att de europeiska
naturskyddsdirektiven kom tio ar for tidigt i det har
hanseendet och att exempelvis det senare skrivna

internationellt

vattenramdirektivet har en modell fér samarbete
medan nagot liknande fattas for naturskyddet.
Tjanstemannen menar att det har forhallandet har
gjort att ” sociala grunder, sociala argument fattas
ganska langt i de har mdjligheterna att na Iésningar”
i naturskyddet, och att den hart kritiserade Natura
2000-processen pa 1990-talet visat att ett samarbete
som inkluderar alla intressenter ar till fordel for alla:

“det ar framtiden i alla miljédrenden att

man ska pa férhand férs6ka hitta 16sning till
konflikter. D&r skulle jag séga att det behévs
dels béttre personal fér det och resurser ...
samarbete betyder fér mig att man pa férhand
eller i tid férs6ker hitta en modell fér hur man
gar vidare, och det minskar avsevért vart eget
jobb. Det har vi lart oss ocksa exempelvis i
genomférandet av Natura-programmet; ju
mera vi har méjlighet att satsa pa férhand,
desto lattare ar det att genomféra de hér
programmen pa det séttet som markégarna
ocksa vill utan att hamna i processer inom
réttsvdsendet med bverklagningar av besluten
... egentligen skulle man kunna undvika den
hér besvérsratten mera med samarbete pa
férhand.”

Ett praktiskt exempel pa en inkluderande process i
miljofragor ar det tvaariga projektet Storskarven vid
den Osterbottniska kusten som Sédra Osterbottens
NTM-central arrangerade och som samlade intressen-
ter i skarvkonflikten under nio moten aren 2013-2015
(Hoglund 2015). Projektet hérde sakkunniga och ge-
nomfoérde aven en del mindre undersokningar, bland
annat av skarvpopulationernas omfattning och av vat-
tenkvaliteten i narheten av kolonierna. Projektet initie-
rades av tjansteman som handhaft undantagsproces-
ser gallande skarven och hade som mal att svara pa
ett behov bade fran NTM-centralens och de sdkandes
sida:

*Vi upplevde att man behéver mer information
for att kunna avgéra besluten, det var ett
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skél. Det har via domstolar och radgivningen
fran miljécentralen ocksa satts ganska héga
krav, hur man borde beskriva problemet,
och det upplevde vi att fiskarna och de som
gor de hér ansbkningarna har kanske inte
mdjlighet att fa ihop sadan information och
data, och inte hade vi sadan data sjélva
heller ... ganska snart ... bérjade det sedan
komma fram att det &r véldigt viktigt att fa
med det hdr socioekonomiska och mera den
hér diskussionen mellan parterna in i bilden.
Sa vi férsbkte fa bada de hér sidorna med i
projektet.”

En annan tjansteman lyfte fram att projektet dppnade
en kommunikationskanal mellan myndigheten och
lokalbefolkningen:

“de hittar ett ansikte pa en myndighet, vi
hittade grupper som pa riktigt kunde berétta
vad det géller, vilka kdnslor de har. Sedan den
hér sociala sidan kom mycket tydligt fram, hur
de upplever det hér. Vi var glada att vi fick
den synvinkeln ... man kunde se en viss typ
av angest, maktléshet vad man kan géra at
saken, och ocksa att de pa riktigt lider av det
dér, det har inget att géra med att man har
nagot mot naturens arter eller nagot sadant,
tvartom, de var alla naturvdnner”

Tjanstemannen sag projektet som ett satt att oka
kunskapsnivan i fragan, bade vad galler biologiska
och juridiska faktorer. Tjanstemannen var 6verlag
nojda med projektets utfall:

"Det lyckades ganska bra, for vi visste fran
bérjan att det var ett krdvande projekt, och

50 000 (budgeten fér projektet, min anm.) var
inte speciellt mycket med tanke pa att vi ville
fa ndrmare information om hur mycket skarvar
det finns, att utreda fiskeproblematiken, vilken
skada det gor at fisket, och dessutom fa
igéng den hér diskussionen mellan de olika
parterna ... diskussionsklimatet utvecklades
ganska mycket under projektet, jag upplevde
att under slutrakan kunde vi diskutera sakerna
ganska érligt ... férmagan att ta emot och
férséka forsta andra parternas, andra sidans
tankegéngar.”

Av de personer som representerat lokalbefolkningen
i intervjuerna var fyra stycken genom sin position i
olika intresseféreningar aven aktivt delaktiga i NTM-
projektet. Deras asikt om projektets framgang skiljer
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sig ratt markant fran tjanstemannens. En besvikelse
over att projektet inte stravade efter atgarder for att
begransa skarvpopulationens tillvaxt ar tydlig:

“inte kom vi nagonstans. Vi var pd samma
stélle dé vi slutade som dé vi bérjade ...
Stérsta problemet var att myndigheterna

var helt avvisande, det fanns ingen éppning
négonstans ... De avvisade att det skulle leda
till atgérder.”

Representanterna for lokalbefolkningen ville att
projektets undersokningar skulle sikta pa att ta fram
bevis pa skarvens storningar, bland annat genom att
undersdka skarvens diet i omradet. Uppenbarligen
har lokalbefolkningens representanter haft en annan
uppfattning an tjanstemannen om vad projektets
malsattning var, vilket forklarar besvikelsen och att
de fortjanster som tjanstemannen lyfter fram inte
noteras alls i intervjuerna med lokalbefolkningen.
Att malsattningen och deltagandeprocessens
maktutrymme inte kommuniceras pa ett tydligt satt till
deltagarna ar dessvarre vanligt i deltagandeprocesser
(Nordberg 2014). Foljden ar ocksa helt férvantat den
som ar synlig i intervjuerna, att myndighetsfértroendet
minskar snarare an okar. Det star dock klart utgaende
fran tjanstemannens utsagor att den direkta kontakten
med lokala intressenter har lart dem en hel del om
skarvens paverkan pa sociala och kulturella varden.
Detsamma borde ha varit mdjligt att sdga om
lokalbefolkningens kunskap om myndighetsrollen och
naturvardslagstiftningen, men det ar tankbart att de
brutna férhoppningarna har dverskuggat fortjansterna
for deras del. Likval finns det lardomar att dra av de
Osterbottniska erfarenheterna i skarvfragan: nar en
ny art dyker upp pa ett omrade ar det knappast majligt
att forutse eller berdkna de stérningar manniskor
eventuellt kan uppleva fran skrivbordet.

4.6. Hur bor miljoférvaltningen
genomforas?

Aven om lokalbefolkningen och tjansteménnen é&r
oense i manga fragor sa finns det en samstammighet i
uppfattningen att skarven lokalt ar ett verkligt problem
som maste hanteras pa nagot satt. Tjanstemannen
lyfter tydligt fram att NTM-projektet gett dem en inblick
i de storningar som skarven orsakar, att den vallar
lidande for den enskilde. Det har talar for att det finns
ett omistligt varde i direkt kontakt mellan manniskor,
och att centraliseringen av hanteringen till Abo har en
klar nackdel i det hanseendet. En tjansteman forklarar



att skarven pa det sattet ar ett lokalt snarare an ett
nationellt problem:

“Jag ser det inte som sa stort problem
nationellt, men nu har vi sett att det klart

ar ett problem lokalt. Man kan vél férsta en
villaboende pa en sommarkvéll om man
upplever nagot som inte varit dar férr och
férstér pa nagot sétt det hér att man kan njuta.
Vad kan han eller hon géra d&? Ar det hér
rétt? Varfor just ndra min villa?”

Tjanstemannen ser
mojligheterna att
aspekter i undantagsbedémningarna i det nuvarande
forfarandet. Tva av tjdnstemannen berattar:

mycket
inkludera

riktigt en brist i
socioekonomiska

“Ett problem ér att fiske inte nationellt sett

ar nagon jéttestor ndringsgren jamfért med
turism, fritidssysslor och sant. Man kan
tdnka pa hur det paverkar fritidsboende

eller havsnéra boende, eller ménniskornas
mdjligheter att éverhuvudtaget aterhdmta sig
efter harda arbetsperioder, vilket kan vara
ekonomiskt och socialt mycket viktigt, utan
att man behoéver férlora hela fagelstammen.
Det kan man sékert gbra pa ett béttre

sétt i framtiden. Den mdéjligheten ger inte
lagstiftningen oss och det star inte i var roll att
bérja fundera pa alla méjliga alternativ.”

“Det vi saknar hos oss &r att vi gor ju inga
socioekonomiska bedémningar a tjdnstens
végnar. Vi gbr en biologisk bedémning ur
fageldirektivets perspektiv. Det &r ju det som
skiner igenom att en sadan fattas. Vad den
skulle lett till vet jag inte men jag tror att det
skulle varit bra om en sadan genomférts
ganska tidigt, att man skulle haft det som ett
bakgrundsdokument for att beldgga det har
problemet. Men da blir ju det att s& som finska
lagstiftningen &r sa &r det de s6kande som
maste bekosta en sadan.”

En fraga som stadlldes i intervjuerna med
tianstemannen var pa vilket satt forvaltningen av
skarven borde hanteras. Har har tjanstemannen lite
olika uppfattningar. En del haller sig strikt till den
stranga tolkningen av fageldirektivet, vilket innebar
att undantag fran fredningen i praktiken endast kan
tillatas om sanitar olagenhet eller ekonomisk skada
(i forsta hand pa yrkesfiske) kan pavisas. | det har
sammanhanget lyfter en tjansteman fram att psykisk
ohalsa ar nagot som inte provats men som eventuellt

kunde raknas till ohalsa. Andra tjansteman vidhaller
istallet att just socioekonomiska faktorer bér kunna
inkluderas inom ramen for fageldirektivet:

*Jag tycker nog mera att man borde

skapa nagon mekanism att da skarven

bérjar bli bade ett problem fér fisket och

da skarvkolonierna bérjar direkt paverka

folks boende och leverne, da borde de
sammanvégas direkt. Att man skulle plocka
ut de omraden dér en stor koloni har upplevts
som ett problem péa bada hallen.”

En annan tjansteman eftersom
fageldirektivet kan tolkas annorlunda i andra lander

finns det mojlighet till en annan tolkning aven i Finland:

papekar att

"Eftersom Danmark och Sverige ockséa pa sétt
och vis indirekt kunnat tillampa fageldirektivet
pa ett sétt som haller, dé borde nog Finland
kunna ha s& mycket skapandekraft att man
kan beakta hélsoaspekten och vdlmaende.
Tryggande av védlmaende da man gar till
stugan och férséker leva och lite ha det
normala stuglivet utan stress.”

Skarvfragan ar en del av en bredare naturskyddspolitik,
vilket tjanstemannen aterkommande framhaller. For
naturskyddet ar fredningar en viktig del, och i den
nuvarande naturskyddspolitiken anses markkop vara
det sékraste sattet att garantera naturskyddet:

“Om man kunde styra manniskans beteende
skulle man inte behéva naturskyddsomraden,
man skulle bara ha 6verenskommelser med
maénniskorna, dgarna, att det har far du

gbra men se till att det har halls kvar och att
det hér och det hér inte forstérs ... officiella
naturskyddspolitiken utgar frén att det ar
bést att kbpa ... da far vi bestdmmanderétten
ocksa, vad man kan géra och inte géra.

Ett avtal kan ocksa ha en viss styrka ockséa
med mark&garen, det skulle ockséa vara en
fin 16sning men den politiken har nog blivit
asidosatt.”

Fragan om skarven skulle kunna overforas till listan
for jaktbara arter ar likasa problematisk, och en
tiansteman anser att det kan vara som att 6ppna
Pandoras ask:

"Samtidigt vet vi att det alltid star i vagskalen

att om vi tillater detta sé &r det andra saker

som bérjar hdnga med, andra arter ... om man
bérjar tdnka sahdr med europadirektivet sa,
plétsligt 6ppnas det sa kommer man att fraga

om varenda art.” 79



En tjansteman féreslar istallet att problemet borde
I6sas genom att beakta skarvpopulationens utveckling
i hela landet och inte gora separata bedémningar for
enskilda undantagsansokningar:

“"Man borde se stérre helheter. Nér man har
stérre helheter sa har man mdjlighet att se att
hér kan vi gbra sahér, dar kan vi ge efter, har
kan vi ta lite strédngare regler, utan att man
tappar nagot i idén om gynnsam skyddsnivéa
... om man nu ténker att det faktiskt ar ett
stort problem pa ett litet omrade, sa med
nuvarande medel s& kan man ténka att det
inte ger sa stora mdéjligheter att ga framéat ...
men just som jag séger att om man ténker pa
stérre omraden sa hade man kanske kunnat
I6sa problemet. Sedan att kanske vdga mera
ha pilotomraden.”

Den samlade beddmningen av tjanstemannens
syn pa skarvfragan ar foljaktligen att samtliga ser
den fbrevarande hanteringen som problematisk
utgaende fran de erfarenheter de har av kontakten
med lokalbefolkningen. Samtidigt finns det skillnader
i tjdnstemannakarens uppfattning om den stranga
tolkningen av undantagsbestammelserna, dar en
del ser en liberalare tolkning som en ndédvandig
vag framat, medan andra uppfattar den nuvarande
tolkningen som mera riktig. Tjanstemannen ar aven
angelagna om att forklara svarigheten i att 6ppna
upp naturskyddspraxisen pa ett eller annat satt, men
pa samma gang patalas vardet av att i framtiden
kunna inkludera en tatare kontakt med intressenter i
naturskyddsfragor. Tjanstemannen ar pa det sattet val
medvetna om det agg som Natura 2000-processen har
givit upphov till hos markagare och lokalbefolkningen
Overlag. Bade i intervjuerna med lokalbefolkningen
och med tjanstemannen patalas skarvfragan och
Natura 2000-processerna mer eller mindre i samma
andetag. Bagge fragorna handlar om maktforhallandet
och kommunikationen mellan myndigheter och
lokalbefolkning/markagare, dar skarvfragan ur
lokalbefolkningens perspektiv ytterligare forsamrat ett
redan urholkat myndighetsfortroende.

Varfor ar Finlands tolkning sa
strang?

Den praxis som har foljts i Finland angaende
undantag fran fredningen har knutits till bedémningar
av Naturresursinstitutet och Finlands Miljécentral om
sambandet mellan skarv, fiskbestand och yrkesfiske.
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Data over lokala fiskbestand i Finland ar i manga
fall bristfallig. Eftersom bevisféringen helst bor
omfatta data fran tiden innan en ny hackningsplats
tas i besittning kravs kontinuerliga undersokningar
mer eller mindre dverallt, vilket forstas i praktiken ar
omdijligt. Kontrasten till férfarandena i Sverige och
Danmark som beskrivits i kapitel 3 ar foljaktligen
avsevard. Det faller sig darfor naturligt att stalla fragan
varfor tolkningen av fageldirektivet ar sa stréang i det
finska fallet.

| bdde Danmark och Sverige har férvaltningen av
skarven dver tid tillatit allt mer populationsbegransande
atgarder. Det kan te sig markligt att forskningsresultat
och slutsatser inte flyttas éver direkt fran andra lander.
Miljoministeriets direktiv fran ar 2010 har haft central
betydelse for forvaltningsbeslut, och bevisligen
aven for HFD:s avgoranden. Direktivet vagleder
tolkningen av det ratt vagt formulerade fageldirektivet
och far sjalvklart en stark position i en situation dar
férvaltningsplanen fran ar 2005 bérjar bli foraldrad. Nar
direktivet skrevs rakade det politiska partiet De Gréna
inneha miljoministeriet, ett parti som i offentligheten
motsatt sig aktiva begransningar av skarvstammen
(se Vihreiden luonnonsuojelutavoitteet 2010), och
foljaktligen kan det havdas att slumpen haft betydelse
for den praxis som utarbetats. Det férhallandet racker
dock inte till som forklaring, eftersom motstandet mot
att préva populationsbegransande atgarder omfattar
mer an miljoministeriets direktiv. En tjanstemans
beskrivning av situationen ger en bild som liknar
erfarenheterna av den danska skarvforvaltningen,
saval som i manga andra europeiska lander, dar
miljéskyddsorganisationer i ett tidigt skede haft ett stort
inflytande. Tjanstemannen berattar om grundandet av
Egentliga Finlands sal- och skarvdelegation ar 2009:

”I bérjan sag det ganska bra ut ... férs6ken
som ansags vara nyttiga och férnuftiga
var att fageldirektivet som sadant tillater
atgdrder utan desto stérre vetenskapliga
bevismaterial, att man kan som pilotforsék,
som forskningsdndama@l starta atgérder
som underséOker pa vilka sétt man kan
begrédnsa och fa resultat. Ganska snabbt
kom vi 6verens pa hésten att vilt- och
fiskeri-forskningsinstitutet ... gjorde sin

del av forskningsprogrammet ... vad é&ter
skarvarna, hur mycket &ter de och sé
vidare, medan sedan Finlands Miljécentral
skulle gbra program fér hur man sedan
foljer effekterna pa populationerna, kan
man begrénsa populationerna om man
skjuter eller férstér bon, pickar &gg och



sé vidare ... ett par manader sé gav vi tid

att forskningsprogrammen ska vara klara

att presentera for delegationen, och vilt-

och fiskeri-sidan fick sin férdig inom en
manad redan, och sé bérjade vi vdnta pa
miljécentralens eget program, och det bara
kom inte ... sedan sé& bestdmde vi tréff med
Finlands Miljécentral ... i det métet bekréftade
de att de kommer inte att stélla upp i ett
forskningsprogram dér man dédar naturen ...
det var inte bara enskilda forskares asikter
utan det var hégsta ledningens slutsats.”

Tjanstemannen beskriver pa det har sattet att personer
i centrala positioner i miljéférvaltningen i Finland
helt enkelt har vagrat att tillata ens experimentella
atgarder, att “inom delegationen upplevdes det av flera
medlemmar att det finns en sadan har vanskapskrets”
som ar ”starkt bundna vid sina egna intressen och
Birdlife Finlands intressen”. Tjanstemannen beskriver
vidare hur miljéférvaltningen till och med fjarmat sig
fran att diskutera med oliktankare:

"I min férvaltningskarriér sa har jag aldrig
upplevt sa hdr mérklig situation som den hér
skarven har astadkommit ... miljéskyddssidan
ville dra sig bort fran delegationen, de

deltog nog, men inte ett enda seminarium
kom de till fast de var bjudna, vagrade
konsekvent att vara med ... Nordiska
seminarier som vi ordnat inom ramen f6r
Nordiska skdrgardssamarbetet... ingen fran
miljéférvaltningen deltog ... det var danskar
och andra som var med som lite beréttade
hur det varit i deras land, men nej, inte fran
Finlands Miljécentral, inte fran miljéministeriet,
inte frén miljécentralerna heller, ingen kom
som har med saken att gbra. De lyste med sin
frénvaro.”

Det kan sakert finnas legitima skal till att inte delta i
seminarier, sa darfor kan inte de har pastaendena ses
som annat an just pastdenden. Det finns dock aven
antydningar inom det akademiska faltet att ideologi
har betydelse for tolkningen av resultat. Det offentliga
ordutbytet mellan forskare vid Naturresursinstitutet
angaende skarvens paverkan pa fiskstammar ar
ett bra exempel. P4 basen av samma datamaterial
frin Skargardshavet i sydvastra Finland har tva
olika forskningsgrupper vid Naturresursinstitutet
(Heikinheimo et al. 2016 och Salmi et al. 2015) kommit
till motsatta slutsatser angaende skarvens paverkan
pa fiskbestand. Heikinheimo & Lehtonen (2016)

kritiserar senare de slutsatser Salmi et al. (2015)
drar, och menar att da datamaterialet analyseras ar
det mojligt att anvanda parametrar som ger bade
en hog paverkan och en lag paverkan av skarv pa
fiskbestanden. Salmi & Auvinen (2016) erkanner i ett
nytt bemoétande att absolut sakra slutsatser inte kan
dras, men att parametrarna valts utgaende fran tidigare
forskning och kan darfér anses vara de som med hogst
sannolikhet ger en rattvisande bild av verkligheten.
Vilken sida i konflikten som har mer eller mindre ratt
behover inte avgoras i det har sammanhanget. Det ar
dock svart att tolka anledningen till de divergerande
resultaten som nagot annat an att ideologiskt tyngda
forvantningar haft betydelse for slutsatserna, eftersom
de bada forskargrupperna ju faktiskt suttit med samma
datamaterial framfor sig.

Det har exemplet aktualiserar ocksa forhallandet
mellan lekmannakunskap och vetenskap i fragor
som ror naturen: kan nagot annat an vetenskap
betraktas som fakta, och kan vetenskapliga resultat
alltid betraktas som fakta? Vetenskapen har som
malsattning att né konsensus: ofta ar kunskapslaget
osakert, speciellt inom nya forskningsfalt. Forskning
tar fram forslag pa hur ett visst fenomen kan forklaras;
motférslag kommer in som antingen falsifierar eller
styrker det forsta forslaget, med paféljden att ett allt
battre kunskapslage uppnas. Klimatférandringen
ar ett bra exempel, dar bevisféringen av samband
mellan mansklig aktivitet och global temperaturékning
gradvis starkts, tills det i nulaget konstaterats att
vetenskapen natt konsensus om att det faktiskt finns
ett tydligt samband. Naturvetenskapen anses ofta
vara ett mer sakert forskningsfalt an de humanistiska
vetenskaperna, eftersom forskningen baseras pa hard-
data snarare an kvalitativa beskrivningar av manskligt
beteende. Forskningen pa forhallandet mellan skarv
och fiskbestand som referats i den har rapporten, inte
minst de tva ovanstdende artiklarna, visar dock att
vetenskapen som undersoker ekosystem ofta tvingas
arbeta med bristfalliga datamaterial. Ekosystem
ar mycket komplexa, och de exakta férandringar
som exempelvis naringsutslapp eller
introduktionen av nya arter ger ar svara att forutspa.
Fiskares pastaenden ges enligt den nuvarande
praxisen forsvinnande liten tyngd i beddmningen
av undantagsatgarder. Ett pastaende att skarven
skrammer bort fisken fran den egna fiskerutan, med
foljden att utkomstmajligheterna forsvinner for en
langre eller kortare tid, ar saledes ingenting vart sa
lange det inte kan bevisas vetenskapligt. D& en sadan
bevisning knappast nagonsin kommer att kunna

lokala
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produceras star fiskaren i praktiken maktlos infor bade
skarvens paverkan och myndigheters beslutsforing.

De pastaenden som presenterats i det har
avsnittet antyder att personer som borde vara neutralt
installda till skarvfrdigan genom sin myndighetsroll
eller sin forskarroll kan ha férutfattade meningar
i skarvfragan. Det ar forstas svart for manniskor
att i alla lagen undertrycka sina egna kanslor och
overtygelser, vilket sakerligen galler bade individer
som ar mer och individer som ar och mindre tillatande
till 4tgarder. Det som dock bor erkannas i skarvfragan
ar att kunskapslaget 6verlag ar osakert, for att inte
prata om kunskapslaget i enskilda fjardar och vikar.
Lekmannautsagor borde darfér ha en roll att spela i
sammanhang dar vetenskapen inte har nagra uppgifter
att presentera. Kommissionens precisering fran 2013
erkanner just mojligheten till undantagsférfaranden
med stdd av enbart expertutlatanden.

Slutsatser: den finska praxisen hindrar en
flexibel forvaltning

| de teoretiska kapitlen har samhallets 6kande
komplexitet beskrivits som den allra mest forsvarande
faktorn for styrningen av samhallet. Komplexiteten
staller kanske framforallt krav pa att forvaltningen bor
bli flexiblare och féras narmare faltet. De upplevelser
av NTM-projektet som atergetts ovan visar tydligt att
atkomst till kunskap om lokala sociala, kulturella och
ekonomiska férhallanden kan vara omistliga element i
stravan efter att fa till stand en lyckad forvaltning. Den
har typen av direkt kontakt ar aven nagot som férordas
i nationella och internationella strategiska dokument,
men utvecklingen i Finland gar nu istallet at andra
hallet, mot mer centralisering och en férvaltning som
tycks distansera sig fran faltet. | det aktuella fallet fick
inte heller tjanstemannens vunna erfarenheter nagon
plats i forvaltningsforfarandet, eftersom den rigida
finska hanteringen helt enkelt inte gav rum for det.
Den finska lagstiftningens specificering av pa
vilket satt fagelstammar skall hanteras ar kortfattad,
och istallet hanvisas det direkt till det europeiska
fageldirektivet. Aven i fageldirektivet &r formuleringarna
ospecifika, vilket dven kan sdgas om kommissionens
riktgivande dokument (European Commission 2013).
Dock raknar det senare upp en del aspekter som kan
beaktas da ekonomisk skada bedéms; speciellt kan
det noteras att en skada pa fiskevatten skulle kunna
beaktas aven pa den socioekonomiska nivan. For
att ha mdjlighet att beakta socioekonomiska effekter
ligger det nara till hands att forestalla sig nagon form
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av inkluderande process, dar lokala sociala, kulturella
och ekonomiska faktorer blir synliga. Utgdende fran
kommissionens precisering ar det egentligen svart
att se nagot hinder for att gora liknande avgdranden
som en del av de intervjuade tjanstemannen foreslar:
en helhetsbeddmning av skarvens paverkan skulle
goras utgaende fran bade de fritidsaktiviteter och det
yrkesfiske som finns pa det omrade skarven héackar,
samtidigt beaktande artens gynnsamma status pa
nationell niva.

Den finska praxisen har emellertid varit en annan.
Definitionen av fiske har exkluderat fritids- och
turismfiske, upplevd stérning pa rekreation utesluts ur
bedémningen och ekonomiska skador pa till exempel
byggnader anses ligga utanfér fageldirektivets
definiering av ekonomisk skada. Efterhand har
expertutlatanden ansetts vara tillrackliga aven i det
finska fallet, men vetenskaplig bevisforing utgdér anda
egentligen det enda basmaterialet for avgéranden.
Flexibiliteten i det finska forfarandet framstar saledes
som mycket liten, och méjligheterna att fanga upp
lokalbefolkningens asikter och upplevelser utestangs
till stor del. I de fall dar det erbjuds tillrackligt med tid
for att utarbeta en praxis som &r till belatenhet for alla
berorda parter ar det har ett smarre problem, men
dessvarre ar varken ekosystem eller lokala samfund
statiska, utan férandras kontinuerligt. En formalistisk
och stel miljopraxis stalls infér stora problem nar
en ny art introduceras, speciellt nar arten gor ett sa
pass synligt och patagligt intryck som skarven tycks
gobra. Som en jamforelse har salens paverkan i stor
utstrackning begransats till att beréra yrkesfisket och
de ekosystem som arten gor intrang i, medan skarven
istallet kommit att inkludera en bredare samling
intressenter. | klimatférandringens tid duggar rapporter
om soderifran invandrande arter tatt, och saledes
finns det all anledning att forbereda miljoférvaltningen
pa en 6kande forandringstakt. En inkluderande och
mer holistisk socio-ekologisk miljoférvaltning har
har en poang i att erbjuda en mdjlighet att i ett tidigt
skede fanga upp information om férandringar som
sker. | havsbandet ar det framférallt yrkesfiskare som
ar samhallets "6gon pa faltet”, och bor genom den
rollen kunna utgéra en viktig kalla till kunskap om
forandringar i naturen. Det ar svart att bortse fran att
det ar de lokala samfunden som innehar kunskapen
om det for stunden radande forhéllandet mellan de
lokala sociala och ekologiska systemen. En rigid
forvaltning som exkluderar direkt kontakt med lokala
samfund kommer darfor alltid att vara pa efterkalken
da férandringar sker. Dels kan det har fa olyckliga



konsekvenser for lokala ekosystem, dels kan det
aven forsvara mojligheten for lokala samhallen att
ta ansvar for sin egen ekonomiska hallbarhet, och,
kanske framforallt, kan det underminera fortroendet
for myndigheter och rattsstaten éverlag.

4.7. Slutsatser: skarven i
Osterbotten

Mona-Kantlax-Oravais-regionen ar ett typiskt
landsbygdspraglat omrade i den senmoderna eran,
karaktariserad av en fallande befolkningsmangd,
primarnaringarnas minskande betydelse och
en Okande utpendling.
skargardsmiljon allt attraktivare for fritidsaktiviteter,
framforallt kannetecknat av ett stadigt stigande
antal fritidsstugor. | det aktuella omradet har inte
turismforetag etablerats i nagon storre utstrackning,
men en potential fér sadan verksamhet existerar
onekligen. Den statistik som presenterats gallande
fritidsfiskets utveckling i hela landet stéder de har
pastaendena. Fritidsfiskets andel av det kustnara
fisket ar betydande och 6verskuggar till vissa delar
aven yrkesfisket. De utsagor som presenterats ovan
ger vid handen att skarven tveklést kan ha en paverkan
pa fritidsvistelsen och rekreationen i skargarden.
Intervjuerna antyder att skarven har en betydande
inverkan pa rekreationens kvalitet. De intervjuade ger
uttryck for en upplevelse av stress, orsakad bade av
skarvens beteende i sig, men aven av den till synes
okansliga hanteringen av fragan. Kanslan av obehag
infor skarven ar mycket samstammig i intervjuerna
och bor tas pa allvar. Huruvida avféringsbakterier
Overlever i vattnet eller huruvida fiskbestanden
paverkas ar egentligen ointressant for den har delen
av argumenteringen, eftersom redan upplevelsen av
obehag kraver uppmarksamhet. Skarven férefaller
aven paverka den traditionella och kulturellt viktiga
aktiviteten i skargarden, vilket bland annat visar sig
i en uppgivenhet och en avmattad aktivitet bland
de lokala fiskargillena. Framférallt verkar skarven
ytterligare paverka tilliten till myndigheter, vilken redan
varit hart prévad i omradet som en f6ljd av Natura
2000-processen. Utgaende fran de resultat som
presenterats ovan kan slutsatsen dras att potentiella
intressenter i en undantagsprocess orsakad av
skarven ar betydligt fler an de som hittills beaktats i
den finska hanteringen. Fritidsboende, fritidsfiskare,
turismféretagare, naturturister, yrkesfiskare, samt
lokalbefolkningen 6verlag ar grupper som utgaende

Istallet blir den vackra

fran de har antagandena potentiellt kan paverkas av
en skarvkoloni.

Fisken ar en viktig del av levernet i och upplevelsen
av skargarden, till exempel i form av en ravara for
vidareféradling, eller i form av en bas for yrkesfiske
och rekreations- och husbehovsfiske. Eftersom det
traditionella yrkesfisket aven ar viktigt som kulturbarare
och for att uppratthalla aktiviteten i skargarden, sa ar
fiskenaringens framtida ekonomiska hallbarhet av stor
betydelse ocksa for skargardssamhallena oOverlag.
Primarnaringen ar pa det sattet fortsattningsvis en
essentiell del av den multifunktionella landsbygden.
Fiskarenkatens resultat visar med all tydlighet att
bade salen och skarven kraftigt utmanar fiskenaringen
i Osterbotten. De bedémningar som yrkesfiskarkaren
gjort ar subjektiva, men samtidigt existerar ingen
battre beddmning av de bada arternas paverkan pa
yrkesutovningen. Det finns en 6verensstammelse
mellan olika svar i enkaten som tyder pa att
reliabiliteten ar god. Till exempel beddmningarna
av ekonomisk forlust stéammer
framtidstro och med upplevd paverkan av arterna.
Det ar saledes inte frdga om att respondenterna
urskillningslost valt det extremaste alternativet, utan
beddémningarna verkar i stor utstrackning ha gjorts
utgadende fran den egna verklighetsuppfattningen.
Det finns saledes respondenter som bedémer att
den ekonomiska forlusten ar mycket ringa, och
som samtidigt rapporterar en liten paverkan av ena
eller bada arterna, medan det samtidigt finns de
som rapporterar en mycket hog ekonomisk forlust,
til och med hundra procent, och som samtidigt
anger utsatthet for bade sal och skarv. Rapporterad
paverkan av skarv verkar ocksd stamma overens
med placeringen av skarvkolonier i Osterbotten.
Medelvardet for den ekonomiska forlusten av de har
arterna, omkring en tredjedel av hela inkomsten, ar
betydande for vilken naring som helst. Férhallandet
att skarvens paverkan ar ojamn, och att en del
fiskares ekonomiska forlust saledes ar mycket hogre
an sa, demonstrerar naringens utsatthet for den har
typen av paverkan. Salen tycks utdva en ratt jamn
paverkan pa fisket langs med hela den dsterbottniska
kustremsan, medan skarvens paverkan istallet ar mer
koncentrerad. Flera respondenter rapporterar att de
bytt sikfiske mot abborrfiske narmare kusten for att
undkomma sélen, och dar istallet blivit utsatta for
skarven. Enkatens resultat ger kraftiga indikationer
pa att skarven ar droppen som far bagaren att rinna
over for en redan hart ansatt naring. Respondenter
som rapporterar paverkan av sal har en jamforelsevis

overens med
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moderat bedémning av ekonomiska forluster och
framtidstro; nar respondenter daremot rapporterar
om paverkan av bade skarv och sal skjuter bade
bedomningen av den ekonomiska forlusten och
bristen pa framtidstro i hdjden. Resultaten vittnar om
en trangd position for de har fiskarna, dar strategier
for att komma undan den ena arten istéllet leder till
utsatthet for den andra, och dar utdévningen av fisket
blivit sa pass besvarligt att manga inte ser det som
en attraktiv sysselsattning mera. Bilden som fiskarna
ger ar av intelligenta arter i bada fallen, vilka lar
sig hur fiskfallor fungerar och till och med valjer att
soka foda vid fiskebragder for att fa ett enkelt mal
mat. For fiskenaringen ar saledes fiskbestandens
tillstand till och med en andrahandsfraga: den
ekonomiska skadan tillkommer redan i det skedet da
yrkesutdvningen blir fér médosam och svar. Sadana
tendenser kan inte fangas upp genom undersokningar
av fiskbestand eller arternas dieter,
gentemot primarnaringarnas foérutsattningar tycks
det saledes foreligga ett omistligt varde i att idka
forvaltning genom direkt kommunikation med faltet.
Skarven utmanar utgéende fran den empiriska un-
dersdkningen atminstone fyra fundamentala element

utan &aven

for skargardens framtida socioekonomiska hallbarhet:
yrkesfisket, fritidsvistelsen i form av fritidsfiske och
lugn och ro, den kulturella vitaliteten, samt, inte minst,
tilliten till samhallsbygget. En bedémning av den eko-
nomiska skadan orsakad av en férsamring av de har
faktorerna ar mycket svar att genomféra, men det for-
hallandet skiljer sig ju inte fran situationen angaende
bedémningen av ekonomisk skada pa yrkesfiskets
fangst. Den beddmning fiskare sjalva gor torde i det
senare fallet till och med ha stdrre validitet an beroen-
deférhallanden mellan osakra uppgifter om skarvdiet,
lokala fiskbestands sammansattning och yrkesfiskets
strategier. Aven om det &r besvarligt att exakt rakna
ut vardet pa de socioekonomiska effekterna sa ar det
svart att bestrida pastaendet att vardet av detsamma
med stor sannolikhet Overstiger fiskens bulkvarde.
Svarigheten att bedéma skadan péa yrkesfisket erkan-
des ju aven redan ar 2010 i Miljéministeriets direktiv,
dar ekonomisk skada istallet begransades till vissa ut-
pekade territorier. Det ar svart att se nagon anledning
till att ekonomiska skador orsakad genom kvalitets-
forsamring av rekreation och av samhallets sociala,
kulturella och ekonomiska vitalitet inte kan bedémas
pa ett liknande satt. Anda andas en statisk territoriell
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definition av problem en gangen era, vilken forbiser
det dynamiska flodessamhalle som finns idag. Istal-
let bor en kontinuerlig kommunikation och férhandling
med faltet foredras, kanske framforallt av tillits- och
legitimitetsskal.



5. Slutdiskussion: komplexa
vardebestamningar som en grund for att
“|osa” wicked problems

| férvaltningen av miljén ar frdgan om naturens varde
forstas central. Malsattningen med all miljéférvaltning
ar i slutdndan alltid samhallets valfard och manniskans
valmaende. Miljder skyddas for att bibehalla biologisk
diversitet, inte for diversitetens egen skull, utan
pa grund av antagandet att artrikedom gynnar
manniskans 6verlevnad pa lang sikt. Den ideologiska
skillnad i synen pa naturen som diskuterats i den
har rapporten spelar saledes ingen roll i det har
sammanhanget: dven om ens &sikt ar att naturen
existerar for manniskans och inte bara for sin egen skull
sa ar biologisk mangfald anda alltid efterstravansvard.
Ekosystemtjanstbegreppet, som beskrevs i korthet i
det teoretiska kapitlet, definierar naturens varde
som tjanster, men samtidigt ar den egentliga
vardesattningen av naturen i hogsta grad omtvistad.
Sa har langt har forskningen pa ekosystemtjanster
dominerats av ekonomiska berakningar, dar olika
tjanster vardesatts och vags mot varandra i till
exempel forvaltningsbeslut. Forvaltningen kan da
stalla fragor om vilket varde till exempel bygget av
en landsvag ger och vaga det emot det varde som
forloras da miljon kring landsvagen skoévlas. Den
har anvandningen av ekosystemtjanstbegreppet
har dock kritiserats for att det leder till att endast
de varden som ar enkla att identifiera och rékna ut
beaktas, medan gomda och svarberaknade varden
samtidigt forbises (Chan & Satterfield 2016). Av den
orsaken har de forsdrjande tjansterna, det vill saga
ravaror, fatt ofortjant stor del av uppmarksamheten,
medan de kulturella tjansterna istallet forbisetts i stor
utstrackning. De kulturella tjansternas (exempelvis
rekreation, inspiration, och identitet) ekonomiska
varde ar svara att berakna, och forskningen har helt
enkelt inget bra svar pa hur de skall vagas mot de
forsorjande tjansterna. WHO konstaterar i en rapport
(Millennium Ecosystem Assessment 2005:53-54) att
kulturella tjanster paverkar lokala samhallens satt att
fungera och att de kan ha avgorande inflytande pa
sociala relationer. WHO menar ocksé att forlusten av
kulturella tjanster ar svara att kompensera, eftersom
det inte gar att képa en kompensation for forlusten
av ett kulturlandskap pa samma satt som det kanske
gar att géra med till exempel ravaror. Det ekonomiska

vardet av en kulturell tjanst kan saledes vara oanat
stort.

Ett antagande som gjorts i den har rapporten ar att
de kulturella tjansternas varde i skargarden mangfalt
Overstiger vardet pa yrkesfiskets fangst. Fisken som
kulturmarkor, som bas for foradlade kulturmarkta fis-
keprodukter samt for natur- och kulturupplevelser ar
exempel pa kulturella tjanster som ar inneboende i fis-
ken och som inte beaktas i fangstens vardesattning.
I en skargardsmiljo tillkommer sjalvklart ocksa vardet
pa rekreation. Det kan konstateras att de flesta sto-
ra stader i varlden ligger intill vattenomraden, och att
tomter med havsutsikt ar betydligt hogre varderade an
sadana utan vatten i narheten. Skillnaden i vardering
kan med stdrsta sannolikhet sammanlankas med ett
upplevt varde av livskvalitet, det vill sdga att sjalva vis-
telsen nara naturen och vattnet uppfattas som varde-
full for det egna valbefinnandet. Forskningen pa sam-
bandet mellan natur och vélbefinnande ar pa stark
framatmarsch, aven om forskningsfaltet annu ar un-
derutvecklat. | den ekonomiska litteraturen lyfts fram-
gangsrik innovationsutveckling fram som den centrala
faktorn fér samhallets ekonomiska valstand. Innova-
tionsforskningen har samtidigt konstaterat att plat-
sens kvalitet ar avgérande for att innovationssystem
ska vara framgangsrika. Till exempel kluster har visat
sig vara fordelaktiga, vilket innebar att samarbete och
relationer mellan féretag och manniskor spelar roll for
innovationsféormagan. Forskningen har aven identifie-
rat framjande kulturella faktorer, dar ett brett utbud av
till exempel evenemang och kulturutbud antas vara till
fordel (se Carayannis & Campbell 2009). Landskapet
Osterbotten har ett flertal stora internationella foretag
vars framgang ar beroende av en kontinuerlig inno-
vationsutveckling. Emedan Osterbotten inte kan tavla
med varldens metropoler vad galler kulturutbud, s& ar
havet och skargarden istallet nara tillgangligt éverallt
i det langsmala landskapet. For att fa fram naturens
verkliga varde, och vardet av rekreation i naturen, bor-
de aven vardet av den produktivitetshdjning och inno-
vationsformaga som vistelsen i skargarden bidrar till
beaktas. Vardet pa yrkesfiskets totala fangstmangd i
Osterbotten var lite dver 2 miljoner euro ar 2013. Var-
det pa den storsta branschens omsattning (maskiner
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och anordningar) i landskapet var samtidigt cirka 200
miljoner (K&lla: NTM-centralen i Osterbotten). Det har
resonemanget syftar till att lyfta fram det oanade var-
det av de kulturella tjansterna, av den orsaken att de
faktiskt forbises i hanteringen av skarvfragan idag,
inte bara i Finland utan i alla lander som lyder under
den europeiska lagstiftningen.

Kulturella tjansters varde ar saledes svart att pp-
skatta, men antagligen ar det mycket hogt, kulturellt,
socialt och ekonomiskt. Hur ska de kulturella tjans-
terna da kunna beaktas i en s& pass het frdga som
skarvkonflikten? Fragan har, typiskt nog for wicked
problems, inget enkelt svar.

Tabell 9 listar de utmaningar som férvaltningen star
infor i den senmoderna verkligheten. Svarigheterna
ar generella for all forvaltning, men kan till och med
accentueras i det aktuella fallet da socioekonomiska
faktorer ska vagas in i miljoférvaltningsbeslut. | inled-
ningen av den har rapporten framholls det att wicked
problems kraver en hantering byggd péa interaktion,
dar varje intressent har majlighet att bidra med sitt
perspektiv pa problemets karaktar. De resonemang
som forts ovan understoder med all tydlighet att det-
samma bor gélla ocksa i skarvfragan. Att erhalla ett
korrekt varde pa naturens tjanster, att identifiera vil-
ka tjanster som behovs och vilka som uppskattas, ar
avgorande for att astadkomma en effektiv och legitim
miljoférvaltning. Identifieringen av ekosystemtjanster
— och det galler i synnerhet de kulturella — kraver att
anvandarna av tjansterna kan bidra med information
om bade vilka tjanster som uppskattas och pa vilket
satt de uppskattas. Fallstudien i den har rapporten
visar att tillkortakommandet i skarvfragan framforallt
bestar av bristande flexibilitet och lokalférankring. Att
komma tillrdtta med komplexa miljoproblem kraver

en forvaltning som dels undervisar om ratt komplexa
globala och lokala beroendeférhallanden vad géaller
ekosystem och miljo, dels lyssnar och lar om lokala
forandringar i miljon, om det satt som lokalbefolkning-
en tagit hand om naturen och om det férhallande lo-
kalbefolkningen har till sin omgivning, och naturligtvis
vilka naturresurser som uppskattas och efterfragas.
Pa det har sattet maste hanteringen av wicked pro-
blems omfatta alla intressenter pa alla nivaer, fran EU
till nationalstater, regioner, lokala administrationer och
anda ner till medborgarna sjalva. Forvaltningen bor
genomsyras av kommunikation och larande, och dar
ar ekosystemtjanstbegreppet ett bra verktyg att an-
vanda for att belysa mekanismer och beroendeférhal-
landen mellan olika tjanster. Speciellt i konfliktsituatio-
ner ar tillit en nyckelfaktor. Forskare har konstaterat
att brist pa tillit ofta ar en avgérande faktor nar miljo-
forvaltning misslyckas, och det har galler inte minst
i fall dar nya arter skapar konflikter (se ex. Estevéz
et al. 2015; Redpath et al. 2015). Intervjuerna med
lokalbefolkningen i studieregionen ger vid handen att
tilliten till myndigheter blev kraftigt utmanad i och med
Natura 2000-processen pa 1990-talet och att skarv-
fragan ytterligare forstarkt den har misstron. Det ar
saledes enkelt att forutse att kommande forvaltnings-
atgarder som galler till exempel naturskydd kommer
att mota kraftigt motstand hur myndigheten an gar till
vaga. Skarvfragan ar saledes ytterligare ett belagg for
att miljoforvaltningen i Finland i storre utstrackning bor
basera sitt myndighetsutovande pa langsiktiga och
kontinuerliga relationer med lokalbefolkning och in-
tressenter. | en undersdkning som Young et al. (2016)
foretagit har ett antal forvaltningsplaneringsprocesser
i Skottland studerats, och forfattarna drar slutsatsen
att den lokala acceptancen for den framtagna pla-

Tabell 9. Centrala utmaningar av socioekonomiska faktorer for miljoforvaltningen.

Utmaning Beskrivning

Okande komplexitet

Ett allt komplexare samhalle forsvarar styrningen, absolut fakta blir allt svarare
att na gallande sociala, kulturella, ekonomiska, tekniska och ekologiska faktorer.
Svarighetsgraden okar pa hogre forvaltningsnivaer.

Social diversifisering, individualisering

finns i samhallet.

Flédena okar i samhallet och gor lokala samfund mer diversiva. Samhallet blir
mindre kollektivt och mer individualiserat. Bagge faktorerna gor att det representativa
demokratiska systemet far allt storre svarigheter att fanga upp de stromningar som

Flernivaférvaltning

for lokala problem.

Europeisk lagstiftning ar av nédtvang allmant formulerad och maste tolkas lokalt
och regionalt. En alleuropeisk forvaltning av en art ar svar att komma 6verens om,
samtidigt som forskare yrkar pa att en top-down-baserad artférvaltning latt blir okanslig

Oférenlighet mellan lokal kunskap och
det politiskt-byrakratiska systemet

Det representativa systemet saknar fullvardiga mekanismer for att pa ett demokratiskt
och legitimt satt inkorporera asikter och kunskap utanfor det politiskt-byrakratiska
systemet. Likasa saknas mekanismer for att vaga lekmannakunskap mot vetenskaplig
kunskap, aven i fall dar vetenskapen inte har nagra svar.

Definition av intressenter

Kulturella och sociala intressen svara att definiera konkret. Intressenter har varierande
resurser att presentera sin sak. Intressen med goda forutsattningar att pavisa till
exempel ekologisk eller ekonomisk skada kan fa oproportioneligt stort inflytande.
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nen var som storst i den planprocess dar det fanns
en tydlig modell fér integrationen av lokalbefolkning-
ens kunskap, varden och intressen. Tillit ar nagot som
vaxer fram Over tid genom att parter respekterar var-
andra. Young et al. menar darfor att god férvaltning,
speciellt i fragor som skapar konflikter, kraver att alla
perspektiv noteras och respekteras och att det fran
myndigheters sida finns en beredskap att 6ppna upp
forvaltningsprocesser och faktiskt i nagon man dela
pa ansvaret vad galler framtagningen av kunskap och
i implementeringen av beslut.

Skarvfragan har ovan presenterats som ett wicked
problem, exempelvis kannetecknat av att ett perfekt
kunskapslage aldrig ar mgjligt att na, utan fragans
"I6sning” ligger i att lara sig hantera negativa konse-
kvenser pa ett satt som alla intressen kan leva med.
De erfarenheter som lyfts fram i rapporten, fran yrkes-
fiskare och lokalbefolkning, visar att fragans hantering
ar langt fran en modell som skulle upplevas som ac-
ceptabel av de har parterna. Jamférelsen mellan de
empiriska undersdkningarna och den praxis som foljts
i det finska fallet visar aven att det finns aspekter som
inte fatt utrymme i férvaltningshanteringen, och det
ligger nara till hands att anta att konfliktlaget inte lug-
nar sig forran de har aspekterna involveras i undan-
tagsprocesser. Wicked problems i samhallet blir allt
fler, vilket gor att potentiella tillfallen fér medborgare
att bli indragna i forbittrande dispyter hela tiden okar.
Fallstudien i den har rapporten visar att en missrik-
tad miljo6forvaltning kan motverka sitt syfte och bidra
till en misstro mot myndigheter éverlag. | Osterbotten
ar skarven en faktor som i stor utstrackning definierar
forhallandet till myndigheter. | andra omraden, exem-
pelvis mer urbana sadana, ar kanske inte miljorelate-
rade konflikter centrala, men istallet finns det andra ty-
per av problem som innehar samma definierande roll.
Det ar saledes av stdrsta samhallsintresse att sam-
hallet lar sig hantera den har typen av fragor.
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/. Bilagor

Bilaga 1. Enkat till yrkes- och binaringsfiskare i Osterbotten.

Del 1. Skarven och dess paverkan pa fisket

1. Forekommer det hickande skarvkolonier och/eller skarvar som anvander ditt
fiskeomrade som fodosoksomrade?

Ja [] Nej L]
Kan inte saga []
2. Paverkar skarven ditt yrkesfiske?
Ja [] Nej []
Kan inte saga [
OM NEJ PA BADE FRAGA 1 OCH 2, HOPPA TILL DEL 2
3. Pa vilket satt stor skarven fisket (vilj ett eller flera alternativ)?
Ater upp fisk/yngel (ej i
Tar fisk ur bragderna [ bragder) []
Skador pa bragder [ Skador pa fangsten []
Jagar bort fisken (mindre fangst) []
Annat,vad?
4. Vid vilken tidpunkt paverkas ditt fiske mest av skarven (vdlj ett eller flera
alternativ)?
Maj [ Juni ]
Juli [ Augusti []
September [ Oktober []
Annan tidpunkt, nar?
5. Har skarven dndrat beteende o6ver tid?
Ja [] Nej [l
Kan inte saga [

Om ja, pa vilket satt?
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6. Vilka fiskarter har minskat pa grund av skarven?

7. Har skarvens paverkan pa fisket 6kat eller minskat det senaste aret?
Okat [ Minskat
Kan inte saga [

8. Vilket fiske dr mest utsatt for skador av skarv?

Natfiske [] Ryssjefiske
Sik-ketsor och krokar L]

Annat,

vad?

9. Pa vilket sitt har du férandrat din fiskestrategi pa grund av skarven (vilj ett eller

flera alternativ)?
Fiskar inte nar skarven ar

Fiskar pa andra stallen [] narvarande

Anvander andra redskap L] Har inte dndrat strategi

Annat, vad?

10. Har du ytterligare synpunkter du vill framféra om skarvens paverkan pa fisket?
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Del 2. Skarvens paverkan pa skargardsmiljon

11. Férutom yrkesfisket, har aktiviteten i skdrgarden minskat pa grund av skarven
angaende (vilj ett eller flera alternativ):

Fritidsfiske ] Fritidsboende ]
Turism eller annat foretagande [] Kan inte saga ]
Ingen paverkan ]

Annat,vad?

12. Forutom yrkesfisket, har skarven dndrat skargardsbefolkningens sitt att leva?
Ja [] Nej L]
Kan inte saga []

13. Forutom fiskebestandet, har du noterat fordndringar i andra djurpopulationer i
skargarden efter att skarven introducerats?

Ja [] Nej [l

Kan inte saga []

14. Beskriv hur skarven paverkar naturen i skargarden:

15. Beskriv hur skarven paverkar djurlivet i skdargarden (férutom fisken):

16. Beskriv hur skarven paverkar hela skargardsmiljon och skéargardskulturen:
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Del 3. Myndigheternas hantering av skarvfragan

17. Har myndigheterna varit tillmoétesgaende i fraga om skarvproblemen?
Ja [] Nej L]
Kan inte saga []

18. Har du fortroende fér myndigheterna i skarvfragan?
Ja [ Nej L]
Kan inte saga []

19. Kan skarven och fiskerindringen samexistera i Osterbotten?
Ja [ Nej L]

Kan inte saga [

Om ja, vad kravs som ett minimum foér att de ska kunna samexistera (vélj ett eller flera
alternativ)?

Snabba atgarder mot speciellt stora och Kontinuerlig dialog mellan
besvarliga skarvkolonier [] myndigheter och fiskare L]

Kraftig minskning av stammen i hela

Osterbotten [] Ersattning av skador L]
Kan inte saga []
Annat,vad?

20. Pa vilket sitt bor myndigheterna agera annorlunda i kontakten med fiskare?




Del 4. Sdlen och saljaktens effekt

21. Har séljakten minskat skadorna i fisket?

O Ja. Pa vilket satt?

1 Nej. Varfor inte?

22. Hur har skadorna i fisket pa grund av sl utvecklats de senaste fem aren?

Halverats Minskat . Okat Foérdubblats
. O Ofdrandrat O .
eller mer nagot nagot eller mer

O

23. Har jakten inverkat pa salarnas beteende?

O Ja. Pa vilket satt?

I Nej. Varfor inte?
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Del 5. Skarv och sdl i kombination: fiskestrategi och ekonomiska skador.
24. Stor skarv och sal ditt fiske?

Skarv [l sal L]
Bade skarv och sil [] Ingendera stér []

25. Ar silen eller skarven till storre skada for din fiskeutévning?
Skarv [ Sal

Bada lika besvarliga [ Ingendera till skada

26. Har du andrat fiskestrategi pa grund av bade silen och skarven?

Ja [] Nej O

Endast pa grund av den ena []

Om ja, hur har du forandrat strategi? Hur har de forandrade strategierna fungerat?

27. Uppskatta hur stort ekonomiskt bortfall (i procent av totala inkomsten) skarven och
sdlen sammantaget astadkommer ditt fiske per ar?

%

28. Uppskatta hur stor andel av ekonomiska bortfallet som tillskrivs sl och skarv?

En fjardedel

En fjardedel
pa

Allt p3 ] pa salen/tre . H?Ifteh skarven/tre [ Allt pa sélen ]
skarven fijardedelar pa pa varje
fijdrdedelar
skarven

pa salen

29. Om dagens antal av skarv och/eller sil i Osterbotten forblir oférandrat, hur ser du pa
framtiden som fiskare?

Det gar att fortsdtta om
Det gar att fortsatta [] fangstbortfall ersatts []

Med s& mycket sal/skarv ar fiskeri ingen
attraktiv sysselsattning och jag funderar pa Jag ska sluta/har redan slutat
att sluta [] fiska []
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30. Har du ytterligare synpunkter du vill framfoéra?

Uppgifter om svarande; kontakter, fiskeomrade och fangstsatt

Kontaktuppgifter:

Namn:

Adress:

Telefon:

E-post:

Fiskeomrade:

Kommun:

Ytterskargard [1 Mellanskargard [ Innerskargard L1 Oppen kust [

Fangstsatt:
Natfiske [ Ryssjefiske [  Sik-ketsor och krokar []

Annat, vad?

Far du kontaktas per telefon for eventuella tillaggsfragor? Ja [ Nej [

Tack for Er tid och Era asikter!
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