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Introduktion

Den snabba tillvaxten av hackande storskarv (underarten Phalacrocorax carbo sinensis, &ven 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 bor 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 kannetecknats av starka
kanslor, missriktade atgarder, oforstaelse for motpartens argument, direkt motstridiga fakta och
verklighetsbilder, samt en mangfald av myter och halvsanningar. Det hér &r alla utmarkande drag for
det fenomen som kommit att kallas wicked problems.

Wicked problems (pa svenska ungefér losningsresistenta problem) ar en typ av problem som ar mycket
motstandskraftiga mot losningar. Begreppet far en allt storre relevans i den samhallsvetenskapliga
diskursen, eftersom antalet wicked problems ¢kat snabbt under de senaste artiondena, framforallt pa
grund av samhéllets accelererande komplexitet och 6msesidiga beroende. Problem som karaktariseras
som losningsresistenta ar mycket riktigt ofta knutna till politiska fragor med bade ekonomisk och
ekologisk relevans. 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. | sjélva verket ar det sa att definitionen av ett wicked problem aldrig kan
vara perfekt, utan flera legitima definitioner och forslag till I16sningar existerar parallellt. P4 det har sattet
finns det en subjektiv aspekt i den har typen av problem, dér alla aktorer till viss del har rétt i hur
problemet ser ut. Problemen ar sa komplexa att en fullstandig bild av dess omfattning knappast nagonsin
kan astadkommas. Kannetecknande for ett wicked problem ar dérfor att det inte existerar nagon lésning
som ar acceptabel for alla intressenter — det ar till och med sa att problemet sallan kan 16sas helt och
hallet. Déarfor bor malsattningen med den hér typen av problem inte vara att I6sa dem, utan att hantera
dem och minimera deras negativa effekter.

Pa grund av den komplexa karaktaren har forskare foreslagit en hantering av wicked problems som
innebar ett samspel mellan ett sa brett spektrum av intressenter som majligt. Expertis i fragan nas pa det
sattet genom diversitet, genom att till exempel forskare, administratdrer, olika organisationer och
vanliga medborgare far mojlighet att bidra med egna sma pusselbitar av verkligheten, med
forvantningen att de tillsammans bidrar till en sa rattvisande helhetsbild som mojligt av problemet.
Skarvfragans hantering har sahar langt, bade nationellt och internationellt, dominerats av
naturvetenskaperna, medan de sociala aspekterna studerats i betydligt mindre utstrdckning. Om
forskningen pawicked problems tas pa allvar ar det hér forhallandet problematiskt for fragans hantering.
De socioekonomiska foljderna av skarven, vilka &r i fokus i den hér studien, bor antas vara en stor
pusselbit i forstaelsen av fragans karaktdr. Forskningens syfte ar darfor uttryckligen att satta in
skarvfragan i sin samhélleliga kontext: hur paverkar skarven de lokala samhallena, och vad har den
radande samhaéllsapparaten for majligheter att hantera de utmaningar nya djurarter for med sig?
Utgéaende fran de avgoranden som gjorts i forvaltningsdomstolar angaende undantagsprocesser kan det
konstateras att de skador som skarven anses kunna astadkomma i stor utstrackning begransas till
primarnaringar, i de flesta fall enbart till yrkesfiske med nat. Det har snava forhallningssattet utestanger



en stor del av den manskliga aktiviteten i skargards- och kustomraden i Finland, och darfor ar det
nodvéndigt att rent teoretiskt beskriva det samhélle som finns idag, ndrmare bestdmt de sociala och
ekonomiska strukturer som karaktariserar det senmoderna samhallet. Mojligheterna att hantera
socioekonomiska faktorer behandlas sedan genom att studera hur samhallets styrning forandrats éver
tid. De teoretiska antagandena jamfors sedan med erfarenheter fran Osterbotten, dar intervjuer
foretagits med ménniskor som lever i skarvens absoluta ndrhet och en enkét skickats ut till yrkesfiskare
l&ngs med hela kusten.

Forandring av ekonomiska och sociala strukturer samt samhallets styrning

Under de senaste artiondena har den industriella ekonomiska strukturen utvecklats till en
postindustriell struktur, som framforallt karaktariseras av 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 i storre
utstrackning sallskap av lokalt framtagna lésningar. Produktutveckling &r alltmer beroende av ett helt
spektrum av kvaliteter, det vill sdga platsspecifika resurser i form av till exempel naturresurser,
humankapital, kultur och sociala natverk. Produkter och tjanster har blivit ingjutna med kultur, vilket
staller krav pa att innovationsprocesser har starka och kontinuerliga lankar till kunskapskallor med
erfarenhet av manskliga foreteelser. Lokal kunskap och sa kallad tyst kunskap far pa det har séttet 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 foretag. Tillit &r i sig en form av tyst kunskap som har ett betydande véarde bade i
produktutveckling och for samhéllets entreprendrsanda, medan Iag tillit &r ett kannetecken pa utsatta
och ekonomiskt efterblivna lokala samfund. Pa landsbygden har ekonomin forandrats pa sa satt att
primérndringarnas betydelse minskat, medan till exempel besoksnaringar, fritidsboende, pendling och
produkter och upplevelser med stark kulturell pragel blivit allt viktigare. Det ar fraga om en
decentralisering och re-territorialisering av produktutvecklingen — dven 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 grundlaggande byggstenar. De varor och tjanster som ar hogt vardesatta ar saledes
inte de samma som tidigare. VVardet pa bulkvaror sager darfor allt mindre om slutproduktens varde,
eftersom det i stor utstrackning ar varumérket och en upplevd exklusivitet som satter prisnivan. Allt det
hér gor att en plats ekonomiska béarkraft allt mer ar beroende av social och kulturell vitalitet. For att
framtida barande ekonomisk aktivitet ska kunna skapas krévs en levande lokal kultur och miljo att bygga
entreprendrskap, produkter och tjanster kring. Ett lokalt samhalle beskuret moéjligheter att utnyttja sina
bade kulturella och miljomassiga styrkor ar foljaktligen domt att do ut.

Den andra samhallsstrukturen med relevans for skarvfragan ar den sociala. Samhaéllet blir namligen
komplexare &ven i sociala termer. Gemenskaper bildas inte langre utgdende fran naromgivningen i
samma utstrackning som under tidigare epoker, da stadskvarter, byar och slaktband utgjorde grunden
for de flesta av samhallets communityn. Mobiliteten dkar samtidigt, bland annat pa grund av krav som
dagens arbetsliv stéller, men ocksa till foljd av att manniskor véljer eller tvingas vélja boplatser som
kraver pendling. Mobiliteten 6kar ocksa pa grund av att manniskans fritid i allt storre utstrackning
innebar att flytta pa sig, exempelvis i form av fritidsboende och turism. Med utvecklingen av

2



kommunikationsteknologin kan samtidigt de sociala banden till ett hem uppratthallas fastan individen
befinner sig annanstans, medan gemenskaper pa den nya platsen till och med kan vara obefintliga.
Foreteelser och preferenser som varit typiskt urbana har pa det har sattet tratt in i landsbygden och
existerar nu vid sidan av de typiskt rurala. Frdgan om vem som &r intressent i en viss fraga forsvaras
markbart av den hér utvecklingen. Det finns teoretiska modeller for att definiera vem som &r intressent
i specifika fragor, bland annat utgaende fran legitimitet och angelagenhet, men exakta bestamningar ar
svara att gora. Intressentfragans problematik accentueras aven av det faktum att det representativa
demokratiska systemet har svarigheter att inom befintliga administrativa ramar fanga upp de
samhaéllsfloden som ar synliga: i kustomraden forblir till exempel fritidsboendets intressen latt osynliga
for beslutsfattningsapparaten. Enligt modellen for nétverksstyrning och direkt deltagande, vilka beskrivs
nedan, bor istallet en intressent fa komma till tals i enlighet med hur pass angeléaget eller legitimt dennes
ansprak ar.

Styrningen av samhaéllet har under samma tidsperiod forandrats som en reaktion pa att samhallet blivit
allt mer diversifierat. Produkter och produktionsprocesser, samhéllskonstruktioner som
flernivaforvaltning och natverksstyrning, sociala konstruktioner som personlig identitet, alla dessa
faktorer praglas av en tilltagande komplexitet. En oundviklig foljd av den hér utvecklingen &r att den
traditionella top-down-styrningen tappar i bade effektivitet och legitimitet, och darfor har det funnits
ett klart motiv till att 6ka direkt delaktighet i samhallsplaneringen for att 6ka styrningens flexibilitet och
legitimitet. En I6sning som kommit att bli ett standardférfarande for att hantera den har komplexiteten
ar natverksstyrning, dar intressenter i olika fragor bjuds in for att ge input till bland annat olika typer av
utvecklings- och planeringsprocesser. Allmanhetens deltagande ar en malsattning inskriven i bade
lagstiftning och i strategier for samhallsutveckling idag, &ven vad géller miljoférvaltning. Det &r dock
inte enbart av praktiska styrningsskél som mer direkt deltagande férordas idag, utan mdéjligheterna att
sa att saga ta saker i egna hander antas ha direkta ekonomiska konsekvenser. Med hjalp av kunskap om
lokala forhallanden kan beslut bli mer effektiva, och deltagandeprocesser fungerar dven som en metod
for att ta fram nya idéer som kan gagna naringslivsutvecklingen. Deltagande handlar ocksa om att skapa
mer legitimitet for beslut, samt dven om att frdmja acceptansen av rattsstatens principer och de
manskliga rattigheterna. Malsattningen att vinna allmanhetens acceptans i miljéfragor framjar ocksa
acceptansen for lagar, regler och beslut dverlag. Miljoforvaltningen och den misslyckade Natura 2000-
hanteringen ar ett utméarkt belysande exempel: en hantering av miljoskydd som utestanger
lokalbefolkningen skapar en, som det verkar, langvarig misstro mot rattsstaten och myndigheter 6verlag.
Till exempel Arhuskonventionen staller héga krav pad det direkta deltagandets inflytande i
miljoforvaltningsprocesser. Miljoforvaltningen uppvisar all karaktaristika pa en sektor som blivit allt
mer komplex och svarstyrd i enlighet med ovanstaende beskrivning. Ett exempel ar att politiken inte
hinner 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
miljorelaterade processer tycks heller inte vetenskapen hinna med, vilket leder till att faktaunderlaget
for beslut latt forblir bristfalligt.

Ansatser for att forbattra samspelet mellan det sociala och det ekologiska systemet har gjorts i
vetenskapen och kan ses som ett steg mot mer kommunikativ miljoforvaltning. Det hdr samspelet kréver
dock att det direkta deltagandet av allmanheten i miljéfragor vidgas, och det har, liksom inom 6vriga
samhallssektorer, métt motstand. | grunden baseras det har motstandet pa att det politiskt-byrakratiska



systemet ar hierarkiskt uppbyggt, att normer i forvaltningen forsvarar en sadan omstallning, och att
systemet helt enkelt inte konstruerats for att hantera den har typen av direkt kanal till beslutsfattande.
Ekosystemtjanster ar dock ett lovande begrepp med potential att erbjuda miljoéférvaltningen ett verktyg
att hantera olika typer av kunskap och erfarenheter. Begreppet mojliggor i alla fall i teorin en
tvavagskommunikation mellan lokalbefolkning och intressenter & ena sidan och forvaltningsapparaten
a den andra.

Lagstiftning och forvaltningsférfarande

Hur ser da den finska hanteringen av skarvpopulationen ut? I vilken utstrackning finns det rent juridiskt
utrymme for att beakta det samhélle som beskrivits ovan? Forvaltningen av skarven och de
undantagstillstdnd som tillats i Finland utgar fran EU:s lagstiftning, namligen Europaparlamentets och
radets direktiv om bevarande av vilda faglar (2009/147/EG), dven kallat fageldirektivet. | Artikel 9 ségs
det att medlemsstaterna far medge undantag till fredningen bland annat for att forhindra allvarlig skada
pa groda, boskap, skog, fiske och vatten. Begreppet “allvarlig skada” i punkt ¢ har skapat diskussion, och
ocksa lett till att direktivet tolkats olika i olika medlemslander. Direktivet specificerades darfor av
kommissionen ar 2013 (se European Commission 2013). Den foreliggande studien jamfor tolkningen
av den europeiska lagstiftningen i EU-landerna i forvaltningsplanerna i Danmark och Sverige med
planer, direktiv och praxis i Finland. I Danmark uppnadde skarvpopulationen en mattad niva redan i
borjan pa 1990-talet. De forsta forvaltningsplanerna under 1990-talet var, trots den stora populationen,
restriktiva vad galler atgarder. Vartefter tiden gatt och konflikterna som arten orsakat snarare okat an
minskat har dven forvaltningen av arten blivit allt mer aktiv. Fageldirektivets krav pa allvarlig skada har
framforallt tolkats som storningar pa for fisken viktiga lekomraden, och under ar 2015 oljerades
exempelvis dgg i 2500 bon for att begransa reproduktionen. Sveriges populationstillvaxt intraffade nagot
senare an den danska, och aven har har forvaltningsplanerna med tiden foreslagit allt fler atgarder for
att begréansa artens skadeverkan. | den senaste planen fran ar 2014 ségs det till exempel uttryckligen att
“Skarven torde under Overskadlig framtid inte vara i behov av ytterligare skydds- eller
bevarandedtgirder”. | bedémningarna av ansdkan om undantagstillstand utgas det fran fageldirektivets
paragrafer om “allvarlig skada”, och sdkanden ska foljaktligen ange om motivet till undantaget beror
forhindrande av skada pa fangst och redskap eller om andamalet &r att skydda kansliga fiskbestand.
Utover det har kan skada pé vatten vara aktuellt i samband med badplatser och dylikt. Aven paverkan
pa dricksvatten eller pa rodlistade véxter och djur kan vara motiveringsgrunder. Den svenska planen
forutsatter dock att det i huvudsak ar fiske som utsatts for allvarlig skada. Fiske ber6r dock inte enbart
yrkesfiske utan omfattar dven ”Yrkesfiskets fingster, foradling och forséljning av fisk inklusive de platser
dar verksamheten bedrivs, fiskodlingar (vattenbruk), fritidsfiske (husbehovsfiske, sportfiske,
fiskeklubbars verksamhet, kommersiella Put&Take-vatten med mera)” (Naturvardsverket 2014). | bade
det danska och svenska fallet tillats jakt, storning och agg-prickning/oljering som atgarder i
undantagsfall.

Finland foljer angaende skarven en forvaltningsplan uppgjord ar 2005 och miljéministeriets direktiv till
NTM-centralerna fran ar 2010. Under varen 2016 har ett nytt anvisningsbrev fran miljoministeriet
producerats. Den empiriska undersokningen som ar underlag for den hér rapporten foljer dock de
tidigare direktiven, och saledes har inte kommissionens direktiv fran ar 2013 satt spar i den hantering
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som kommer att aterges har. Forvaltningsplanen ar skriven sa pass tidigt att skarvpopulationen var
endast en knapp tiondel av vad den &r idag, och darfor diskuterar planen framférallt uppféljning av
populationen och framtida begransningar vid en tidpunkt da populationen ar mer omfattande. Istéllet
har miljoministeriets direktiv (YM 1/5713/2010) haft en viktig roll fér den finska hanteringen.
Miljoministeriet tolkar "allvarlig skada” strikt som ndgon form av ekonomisk forlust, och det konstateras
samtidigt att skador pa annan typ av egendom &n den som raknas upp i Artikel 9 inte kan komma i fraga
som orsak till undantagstillstand. Saledes kan direkt ekonomisk skada pa exempelvis fritidsbosattares
eller turismfOretagares egendom inte beaktas. Till ansokan om undantag ska tillfogas kvantitativa
berékningar pa de uppkomna skadorna, exempelvis véardet pa forlorad fangst, skadade fiskar och
sondrade redskap. Direktivets centrala budskap ar att det anses vara tillrackligt att begrénsa skarvens
tillvaxt pa speciella problemomraden, och darfor har kriterier for att definiera sadana omraden tagits
fram. Ett lokalt behov av dtgirder kan motiveras med skador pa "fiskbestand, fiske eller fiskodling”. Ett
problemomrade anses vara en plats dar hackande skarvars fodosokomrade sammanfaller med
yrkesfiskares natfiskeomraden. Finlands miljocentral har for det har &ndamalet tagit fram kartor dar de
sammanfallande omradena markeras, och direktivet utlovar en kontinuerlig uppdatering av kartorna pa
Miljoministeriets hemsidor. Ansokan om undantagstillstand begransas pa det har sattet for det forsta
uttryckligen till yrkesfiske, for det andra till omraden dér just yrkesfiske genom natfiske ar tillrackligt
omfattande. Det konstateras samtidigt att skador ocksa kan uppsta utanfor problemomraden och att en
diskussion mellan NTM-centraler, naturskydds- och fiskemyndigheter da kravs, och dessutom
rekommenderas att utlatande begérs fran RKTL och Miljocentralen fore undantagstillstand ges. |
praktiken har dock beviskraven for skador utanfor de definierade problemomradena varit mycket svara

att uppfylla.

I maj 2016 utkom ett nytt anvisningsbrev av miljoministeriet (YM6/5713/2016). | brevet ségs det att
problemomraden och -situationer ska identifieras av regionala samarbetsgrupper, bestdende av en
bredd av intressenter. Problemomradena ska dock definieras utifran kansliga fiske- och lekomraden,
vilket verkar utesluta bedomningar utgaende fran socioekonomiska faktorer. Dock namner
anvisningsbrevet att folkhdlsoskal, namligen ol&genheter skapade av skarven i nérheten av
fritidsbosattning och annan fritidsverksamhet, kan utgéra en grund for undantag fran fredning. |
jamforelse med Miljoministeriets tidigare direktiv éppnar den hédr formuleringen upp fér en mer
holistisk bedomning av laget, men brevets betydelse for den verkliga hanteringen av skarven &r i
skrivande stund &nnu oklar.

Lagstiftningen i Finland har, trots specificering fran EU, varit ospecifik vad géller atgarder mot skarven.
Jamférelsen 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 utanfor definierade
problemomraden och att endast yrkesfiske med nat kan beroras, ar betydligt snavare an de svenska och
danska forvaltningsplanerna. Ett exempel &r att fiske uttryckligen &ven omfattar fritidsfiske och turism-
relaterat fiske i Sverige. Utvecklingen av den finska skarvforvaltningen tycks ga i samma hjulspar som i
Sverige och Danmark, men med nagot artiondes fordrojning. Den starka rollen for miljoorganisationer
gor sig pa ett liknande satt gallande en tid tills problemen blir tillrackligt omfattande. Mycket riktigt bor
Miljoministeriets nya anvisningar ge stérre méjligheter till atgarder utan att bevisbdrdan ligger pa den
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enskilde. De finska direktiven har sahar langt givit upphov till en langsam forvaltning, dar atgarder ar
understéllda omfattande vetenskapliga undersdkningar och till och med domstolsbeslut, vilket i
praktiken gor att forvaltningen av arten blir rigid och passiv. En slutsats som kan dras ar dock att den
socioekonomiska dimensionen har ett mycket litet utrymme i lagstiftning och direktiv vad galler
skarven, framforallt i Finland, men dven i Danmark och i Sverige. Sociala faktorer kommer inte fram
genom ekologiska undersokningar eller ekonomiska berékningar, utan det krdver en omfattande
kommunikation med féltet. Om lagstiftningen skulle specificera socioekonomiska skador stéller det krav
pa ett forfarande som forvaltningen inte ar van att géra. En socioekologisk ansats, strukturerad kring
ekosystemtjanster, kan vara en mojlig vag framat.

Empirisk undersokning: Osterbotten och Mona-Kantlax-Oravais-omradet

De teorier och antaganden som gjorts ovan forankras i det har avsnittet genom en studie av Mona-
Kantlax-Oravais-omradet i Osterbotten. Omradet &r ett gott exempel pa den senmoderna landsbygden,
dar primarnéringarnas betydelse minskat och déar fritidsvistelse, rekreation och en vacker boendemiljo
istéllet blivit allt viktigare element. Malsattningen med den empiriska analysen har varit att undersoka
de socioekonomiska effekterna av skarven, och i ndgon man &ven silen, i det Osterbottniska
kustomradet. Medan hela kustremsan fran Sideby till Karleby i ndgon man kommer att beaktas sa
specialstuderas Mona-Kantlax-Oravais-omradet, dér de storsta saval som &ldsta kolonierna av skarv i
Osterbotten har huserat. Det empiriska materialet bestar dels av intervjuer med lokalbefolkning och
tjansteman, dels av en enkat riktad till registrerade yrkes- och deltidsfiskare. I nagon man anvéands aven
statistik angaende fiske, fritidsfiske, lokal demografi, fritidsboende och néaringsliv hamtad fran
Statistikcentralens, Miljocentralens och Naturresursinstitutets databaser.

Mona-Kantlax-Oravais-regionens utveckling under de senaste artiondena karaktariseras framforallt av
primdrnaringarnas minskande betydelse, déribland fiske, medan fritidsboendet samtidigt
mangfaldigats. Ar 2013 fanns det 1192 fritidshus pa ett invanarantal p& 1930, siffror som antyder att den
sociala, kulturella saval som ekonomiska effekten av fritidsboende ar omfattande. Dartill visar nationell
statistik att fritidsfiskets betydelse &r nog sa stor som yrkesfiskets vad géller fangst av arter som sik,
abborre, gadda och gos, ett forhallande som starker bilden av att fritidsaktiviteter har en dominerande
roll i kust- och skérgardsmiljoer idag. Studieregionen ar saledes ett exempel pa den senmoderna
landsbygds-/skargardsmiljo som beskrivits ovan, dar fritidsaktivitet, rekreation och en vacker
boendemiljo ar av storre betydelse &n primarnéringar som yrkesfiske.

Samtidigt har skarvfragan i undantagsprocesser knutits till fiskenaringen, och i forlangningen till
bevisforing genom ekologiska faktorer. Har har vattentat bevisforing varit svar att lagga fram, vilket
framforallt galler sambandet mellan skarvens fodointag och fiskbestandens tillstand, men &ven
forandringar av till exempel vattnets kvalitet. Svarigheterna att lagga fram bevis beror framforallt pa att
det &r svart att peka ut just skarven som orsak till forandringar i naturen, och att en sadan bevisforing
skulle krava heltackande undersokningar omfattande langa tidsperioder, helst inledda innan skarven
anlant till den aktuella platsen. Data dver till exempel fangstméangdens utveckling ger av samma orsak
ingen definitiv bild av beroendeforhallandet mellan skarven och fiskpopulationer. Fangstmangder har
de facto forandrats — vissa arter har minskat och andra 6kat - men det ar svart att avgdra om



forandringen beror pa naturliga forandringar, olika typer av utslapp, predatorers inverkan eller fiskares
andrade strategier. | rapporten har fangststatistik for hela landets kustomrade studerats. Utgaende fran
det materialet ar det mycket riktigt inte mojligt att dra nagra definitiva slutsatser om sambandet med
skarvens och salens populationstillvaxter. Det som kan konstateras ar i alla fall att da fangstmangden
sjunkit over tid (tralfisket bortraknat) har yrkesfisket borjat fiska pa nya arter, bland annat braxen och
mort, medan fritidsfisket inte f6ljt den trenden. For att fa en bild av skarvens och salens paverkan pa
fiskenaringen ar det darfor nodvandigt att fraga de yrkesaktiva sjélva.

Fiskarenkaten, riktad till yrkes- och deltidsfiskare langs med den Osterbottniska kusten, visar med all
tydlighet att bade silen och skarven utgor kraftiga utmaningar for fiskenaringen i Osterbotten. De
bedomningar som yrkesfiskarkaren gjort i enkaten ar forstas subjektiva, men samtidigt ar det inte
mojligt att erhalla en battre bild av naringens forutsattningar genom metoder som exempelvis ekologiska
undersokningar eller den ndmnda fangststatistiken. Enkatens resultat visar att utsattheten for de
namnda predatorerna varierar langs med kusten, men fyra av fem respondenter anger att skarven
paverkar deras yrkesfiske, och salen verkar paverka mer eller mindre samtliga yrkesfiskare. Rapporterad
paverkan av skarv verkar i enkaten stimma 6verens med placeringen av skarvkolonier i Osterbotten.
Yrkesfiskarna har i enkaten fatt bedoma storleken pa den ekonomiska forlusten orsakad av bade sél och
skarv. Vissa respondenter bedémer att den ekonomiska forlusten ratt liten, medan det ocksa finns de
som rapporterar en mycket hdg ekonomisk forlust, till och med upp till hundra procent. Medelvérdet
av beddmningen, omkring en tredjedel av hela inkomsten, &r betydande och skulle forsatta vilken
bransch som helst i kris. Salen tycks utdva en ratt jamn paverkan pa fisket langs med hela den
osterbottniska kustremsan, medan skarvens paverkan istéllet ar mer koncentrerad. Det har forhallandet
gor att en del fiskares ekonomiska forlust foljaktligen &r mycket hogre &n medelvérdet, vilket
demonstrerar néaringens utsatthet for den hér typen av paverkan. Flera respondenter rapporterar till
exempel att de bytt sikfiske mot abborrfiske ndrmare kusten for att undkomma sélen, for att dar istéllet
blivit utsatta for skarvens bytesjakt. Enkatens resultat ger kraftiga indikationer pa att skarven ar droppen
som far bagaren att rinna éver for en redan hart ansatt naring. Respondenter som rapporterar paverkan
av sdl har en jamforelsevis moderat beddémning av ekonomiska forluster och framtidstro - nér
respondenter istallet rapporterar om paverkan av bade skarv och sal skjuter bade bedémningen av den
ekonomiska forlusten och bristen pa framtidstro i hojden. Resultaten vittnar om en trangd position for
de har fiskarna, dér strategier for att komma undan den ena arten istallet leder till utsatthet fér den
andra, och dar utévningen av fisket blivit si pass besvarligt att manga inte ser det som en attraktiv
sysselsattning mera. | yrkesfiskarnas bedéomning av framtidsutsikter framtrader pafrestningen av att
hantera de har arterna tydligt: av de fiskare som inte rapporterar paverkan av skarv anger 15 procent att
de Gvervager att avsluta sin yrkesutévning pa grund av att den blivit besvérlig, medan 43 procent anger
detsamma av de som rapporterar paverkan av skarv. Salen paverkar i stort sett alla yrkesfiskare, vilket
gor skarv till den utslagsgivande faktorn. Bilden som fiskarna ger &r av intelligenta arter i bada fallen,
vilka lar sig hur fiskfallor fungerar och till och med véljer 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 yrkesutévningen blir for médosam och svar.
Sadana effekter kan inte fangas upp genom undersokningar av varken fiskbestandens utveckling eller



rovdjurens dieter, utan dven gentemot primarnaringarnas forutsattningar tycks det saledes foreligga ett
omistligt varde i att idka forvaltning genom direkt kommunikation med féltet.

Intervjuerna med lokalbefolkningen ger vid handen att skarven tveklost kan ha en paverkan pa
fritidsvistelsen och rekreationen i skargarden. Skarven forefaller 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. Intervjuerna antyder att skarven har en betydande inverkan pa
rekreationens kvalitet. De intervjuade ger uttryck for obehag, dels pa grund av konkreta faktorer som
lukt, smuts i vattnet och fritidsfiskets forsamring, dels pa grund av en upplevelse av stress framkallad av
myndigheters hantering av fragan. Lokalbefolkningen upplever att myndigheterna agerar okansligt och
till och med okunnigt i fragan, vilket till och med upplevs som ett hot mot vistelsen i skargarden.
Framforallt verkar skarven paverka tilliten till myndigheter. Forhallandet till miljomyndigheter har en
bekymmersam historia i omradet som en foljd av Natura 2000-processen pa 1990-talet, vars
implementering varit omvittnat okanslig for lokala forhallanden. Skarvfragan ter sig i skenet av historien
som ytterligare en forstarkning av misstro och konflikt med miljomyndigheten. I ett rattssamhaélle &r det
hér ett problematiskt forhallande.

Skarven utmanar i skenet av den empiriska undersokningen atminstone fyra fundamentala element for
skargardens framtida socioekonomiska hallbarhet: yrkesfisket, fritidsvistelsen i form av fritidsfiske och
lugn och ro, den kulturella och sociala vitaliteten, samt, inte minst, tilliten till samhallsbygget. Det har
ar faktorer som starkt hanger samman och som i hog grad faststéller forutsattningarna for den framtida
samhallsutvecklingen i en skéargardsmiljo. En bedémning av den ekonomiska skadan orsakad av en
forsamring av de socioekonomiska faktorerna ar mycket svar att genomféra, men det forhallandet skiljer
sig ju i praktiken faktiskt inte mycket fran situationen angdende bedémningen av ekonomisk skada pa
yrkesfiskets fangst. Den bedomning fiskare sjalva gor torde i det senare fallet till och med ha storre
validitet an beroendeforhallanden mellan ofta osakra uppgifter om skarvdiet, lokala fiskbestands
sammansattning och yrkesfiskets strategier. Aven om det 4r besvirligt att exakt rikna ut vardet pa de
socioekonomiska effekterna sa ar det svart att bestrida pastdendet att vardet av detsamma med stor
sannolikhet dverstiger fiskens bulkvarde. Svarigheten att bedoma skadan pa yrkesfisket erkéndes ju dven
redan ar 2010 i Miljoministeriets direktiv, dar ekonomisk skada istallet begransades till vissa utpekade
territorier. Det ar svart att se nagon anledning till att inte socioekonomiska skador skulle kunna bedémas
pa ett liknande sitt. Anda andas en statisk territoriell definition av problem en gangen era, dar det
dynamiska flédessamhalle som finns idag till stor del forbises. Istallet bdr en kontinuerlig
kommunikation och forhandling med féltet foredras, kanske framforallt av tillits- och legitimitetsskal.

Undantagsprocesser i Osterbotten och den finska praxisen

Den empiriska undersokningen ger vid handen att det vid sidan av yrkesfisket finns andra typer av
intressen som pa ett tydligt satt ar paverkade av skarven. Den lagstiftning och de direktiv som beskrivits
ovan ger laga forvantningar pa att de har intressenas perspektiv fatt utrymme i hanteringen av fragan.
Vi ska i det féljande studera hanteringen av undantagstillstand i Mona-Kantlax-Oravais-omradet for att
kunna dra slutsatser om vilka aspekter som kommer i fraga da sddana bedémningar genomfors. De har
processerna genomfordes innan det nya anvisningsbrevet fran ar 2016 skrevs, vilket betyder att de foljer
Miljoministeriets direktiv fran ar 2010.



Innan behandlingen av undantagstillstdnd centraliserades till Egentliga Finlands NTM-central i januari
2015 hann Sodra Osterbottens NTM-central handlagga sex ansokningar for undantag fran fredning
(enligt naturvardslagens 49 8) i Osterbotten. Av dessa sex gallde fyra Mona-Kantlax-Oravais-omréadet.
Samtliga ndmnda ansokningar har avslagits, antingen av handhavande myndighet eller i domstol. S6dra
Osterbottens NTM-central godkande skyddsjakt i fyra av de sex fallen, vilka senare éverklagades och
avslogs antingen i Vasa Forvaltningsdomstol eller i Hogsta Forvaltningsdomstolen. Ansokan om jakt pa
300 individer i studieomradet fran ar 2011 (EPOELY/884/07.01/2011) &r av speciellt intresse och skall
redogéras for ndrmare, eftersom den ledde till ett prejudicerande avgorande i HOgsta
Forvaltningsdomstolen. HFD konstaterar att det dr "svart att framfora konkret utredning om att skadan
fororsakas just av storskarven” (HFD:2014:44). Darfor anser HFD att de problemomraden som
identifierats i Miljoministeriets precisering fran ar 2010 bor utgora utgdngspunkt for
undantagsbedémningar. Foljaktligen anfér HFD att hackningskolonierna pa Fagelgrundet och
Fjérdsgrundet

“hor inte till de sérskilda problemomraden som nimns i kartbilagan till miljoministeriets
anvisning ... FOr att avgora det aktuella undantagsarendet forutsatts det darfor en ndrmare
utredning och bedémning av det enskilda fallet ... Aven om antalet hickande storskarvar
har 6kat pa omradet har det inte presenterats tillracklig utredning for att man skulle kunna
anse att de skador som fororsakats fiskevattnen skulle vara allvarliga pa det satt som avses
i artikel 9 i fageldirektivet.”

Den finska linjen har saledes varit att knyta paverkan av skarv till s3 kallade problemomraden, dar
yrkesfiske med néat sags vara tillrackligt omfattande for att det skall kunna ge ekonomiska konsekvenser.
Det har innebér 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 omraden som befinner sig utanfor de definierade problemomradena
underkastas en enskild utredning av fiskbestandens tillstand. For en senare undantagsprocess i omradet
(EPOELY/39/07.01/2013) begars ocksa utlatanden fran Finlands Miljocentral och Vilt- och
fiskeriforskningsinstitutet (nuvarande Naturresursinstitutet) som bland annat konstaterar att det saknas
tillracklig bevisning for att skarven asamkar skada pa fiskbestanden eller pa fiskeverksamheten. Har blir
ett centralt problem i den gangse hanteringen av skarven synlig: det framstar som att heltackande
bevisforing kraver att varje omrade undersoks kontinuerligt, vilket i praktiken forstas inte ar majligt.
Forfarandet ger inte heller rum fér beddmningar av socioekonomiska skador.

Som en direkt foljd av kunskapsunderskottet i undantagsprocesserna i Osterbotten, bade géllande den
forvaltningsmassiga erfarenheten och ekologisk data, genomfardes ett projekt aren 2013-2015 i NTM-
centralens regi dar intressenter i konflikten samlades. Projektets malsattning var uttryckligen att
forbattra kunskapslaget i fragan och majligheten att forbattra hanteringen. Intervjuer med tjansteman
som deltagit visar att projektet larde dem mycket bade gallande skarvens egenskaper och lagstiftningen
pa omradet, och att de fick en forstaelse for att skarven faktiskt ar ett stort problem pa begransade
omraden. De har erfarenheterna antyder att direkt kontakt med faltet ar fordelaktigt for att ge
férvaltningen mojlighet att uppfatta de féljder nya arter fér med sig.



Kan miljoforvaltningen beakta socioekonomiska aspekter?

Deltagande och direkt kommunikation med lokalbefolkningen &r saledes nagot som dels férordas i
forskningen, dels ar nedskrivet som malsattningar i internationella avtal och i nationella strategier och
lagstiftning, och dess fordelar gar ocksa att skonja i erfarenheterna fran Osterbotten. Kan ocksd
skarvfragans hantering forbattras med hjalp av sadana element, och ar det ens majligt for forvaltningen
att tillagna sig dem?

Europeiska kommissionens direktiv for tolkning av fageldirektivet (European Commission 2013) raknar
upp en del aspekter som kan beaktas da ekonomisk skada bedoms. Speciellt kan det noteras att en skada
pa fiskevatten skulle kunna beaktas dven pa den socioekonomiska nivan. For att ha majlighet att beakta
socioekonomiska effekter ligger det nara till hands att forestalla sig ndgon form av inkluderande process,
dar lokala sociala, kulturella och ekonomiska faktorer blir synliga. Utgaende fran kommissionens
precisering ar det egentligen svart att se nagot hinder for att géra liknande avgéranden som en del av de
intervjuade tjanstemannen foreslar: en helhetsbedémning av skarvens paverkan skulle goras utgaende
fran bade de fritidsaktiviteter och det yrkesfiske som finns pa det omrade skarven hackar, beaktande
artens gynnsamma status pa nationell niva. Det finska forfarandet, med en 6kande centralisering av
hanteringen och en definition av problemomraden utgaende fran endast tva faktorer (forekomst av
skarvkoloni och yrkesfiske med nat), ger fa mojligheter att fanga upp lokalbefolkningens asikter och
upplevelser. I de fall dar det erbjuds tillrackligt med tid for att utarbeta en praxis som dr till belatenhet
for alla berdrda parter ar det har inget problem, men dessvérre ar varken ekosystem eller lokala samfund
statiska, utan forandras kontinuerligt. En formalistisk och stel miljopraxis stalls infor stora problem néar
en ny art introduceras, speciellt nar arten gor ett sa pass synligt och patagligt intryck som skarven tycks
gora. Den ekonomiska och sociala vitaliteten i samhaéllet ar tatt forknippade, vilket gor att bedémningar
av verklig ekonomisk skada kréaver en helhetshedomning. Till det har hor forstas aven det vaxande
underskottet pa tillit till myndigheter och samhéllsbygge Gverlag, vilket maste anses vara en alarmerande
utveckling. Forskare har konstaterat att brist pa tillit ofta &r en avgérande faktor nar miljoférvaltning
misslyckas, och det har géller inte minst i fall dar nya arter skapar konflikter. 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 skarvfragan ytterligare forstarkt den har misstron.
Det ar saledes enkelt att férutse att kommande forvaltningsatgarder som galler till exempel naturskydd
kommer att mota kraftigt motstand hur myndigheten an gar till vaga. Skarvfragan ar foljaktligen
ytterligare ett beldgg for att miljéforvaltningen i Finland i storre utstrackning bor basera sitt
myndighetsutévande pa kontinuerliga relationer med lokalbefolkning och intressenter, med den
langsiktiga malsattningen att skapa tillit och msesidigt fortroende.

Trots att det rader stor samstammighet i deltagandets fordelar har forvaltningen (inte bara
miljoforvaltningen) svart att anamma det har séttet att arbeta. En anledning till det ar att férvaltningen,
och framforallt miljoforvaltningen, inte dr van att gora sociala utredningar. En annan och &n mer
betydelsefull orsak &r att forvaltningens normer och struktur ar hierarkiskt uppbyggd och helt enkelt
inte konstruerad for att kunna beakta kunskap som kommer direkt fran lokala intressenter. Istéllet ar
det tankt att det representativa systemet ska kanalisera sddana erfarenheter genom demokratiskt valda
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representanter, men i det nutida komplexa och mobila samhallet har sddana erfarenheter svart att na
fram. Forvaltningen ska ocksa i enlighet med férvaltningslagen vara opartisk, vilket gor att konsultering
med en part alltid kan misstankas vara regelvidrigt. Det &r saledes inte konstigt att direkt deltagande har
varit svart att infora. Den socioekologiska ansats som &r synlig i vetenskapen visar dock pa en potential
for att det har kan forbattras i framtiden.

Konklusioner

Wicked problems kannetecknas bland annat av att ett tillfredsstallande kunskapslage ar mycket svart att
nd, vilket i hogsta grad varit utmarkande aven for skarvfragan. Samhéllsfragor av den har typen far
relevans pa manga dimensioner samtidigt, till exempel ekonomiskt, socialt, kulturellt, ekologiskt och
tekniskt, vilket betyder att en enda expert inte kan sitta pa all nddvandig fakta. Det finns darfor inte
heller endast en fullgod I6sning, utan istallet bor sddana fragor hanteras genom att en mangfald av
intressenter bidrar med sin bild av verkligheten.

De erfarenheter som lyfts fram i rapporten, fran yrkesfiskare och lokalbefolkning, visar att fragans
hantering ar langt fran en modell som skulle upplevas som acceptabel av de hér parterna. Det &r helt
enkelt sa att det finska forvaltningssystemet vad géller skarven har givit mycket litet utrymme for
lokalbefolkningens perspektiv pa fragan. Fiskarenkaten visar att fiskarnas yrkesutovning blivit allt mer
besvérlig, och att en bristningsgrdns for hela naringen tycks ndrma sig. Intervjuerna med
lokalbefolkningen visar att kvaliteten pa fritidsvistelsen i narheten av skarvkolonier forsamras, samt att
hanteringen av fragan blivit ett lika stort stressmoment som fageln i sig. Med tanke pa de kvaliteter som
den senmoderna landsbygden forlitar sig pa, exempelvis lokala resurser som sociala natverk och tillit,
traditioner, hélsosam fisk och vacker miljo, ar det problematiskt att de upplevelser yrkesfiskare och
lokalbefolkningen ger uttryck for inte fangas upp. En bedémning av ekonomisk skada bor darfor inte
enbart studera forandringar av vattenkvalitet och fiskbestandens utveckling, utan om en sadan
bedémning ska ha nagon validitet maste en helhetsbild av den samhalleliga aktiviteten i omradet tas
fram, dér ekonomiskt véarde av till exempel traditionellt natfiske och ndrmat, fritidssysslor, turism och
hélsoframjande rekreation beaktas. Det hér kréver direkt kommunikation med de som berors av den
specifika fragan.

Det ligger néra till hands att anta att konfliktlaget inte lugnar sig forrdn de ndmnda aspekterna involveras
i undantagsprocesser, att lokalbefolkning och fiskare kanner sig horda och att deras irritation och oro
tas i beaktande i forvaltningsbeslut. | klimatférandringens tid duggar rapporter om soderifran
invandrande arter tétt, och saledes finns det all anledning att forbereda miljoforvaltningen pa en 6kande
férandringstakt. En inkluderande och mer holistisk socioekologisk, snarare &n bara ekologisk,
miljoforvaltning har héar en poang i att erbjuda en majlighet att i ett tidigt skede fanga upp information
om forandringar som sker och pa sa satt rikta insatser, till exempel ekologiska undersokningar, till ratt
omrade i ratt tid.
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