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Dissertation

ABSTRACT

Fisheries form a multiform socio-ecological system that is increasingly challeng-
ing to govern. Fishing practices, rights and decision-making have given rise to
stubborn conflicts down the ages. The working environment of fishing livelihood
is currently characterized by strengthening conservation of biodiversity and rec-
reational use. Fisheries institutions and science in oceans all around the world
are in crisis. This dissertation casts light on central issues of natural resource gov-
ernance, seen from the fisheries policy perspective, in a sector that emphasizes
expertise in natural sciences. The study plumbs the transformations and central
challenges in Finnish fisheries governance by leaning on the theory of interactive
governance. Also of interest are the influences of various knowledge conceptions
and images on the governability of fishing and acceptability of decision-making.
Five research articles tackle the issues in Finnish governance from different angles
and occasions, enabling a comparison of the latest changes in the problems and
in the discussion among fisheries social scientists. The empirical material consists
mostly of qualitative interviews and case studies that combine a variety of mate-
rial. Here the hierarchic, science-based, command-and-control mode of governance
is called management. A move towards management has recently taken place in
the decision-making of Finnish fisheries, partly connected with strengthening em-
phasis on environmental protection. Decision-making in fisheries is nonetheless
fundamentally related to confidence and moral issues, which cannot be resolved
by technical management tools. Co-governance and cross-sector interaction have
become increasingly focal due to multiplication of contrasting interests and values
and the ‘wickedness’ of the problems. In order to secure governability and diversity
of the fishing culture there is a need for case-specific modes of governance that are
open to the utilization of local practical expertise and versatile research knowledge.

Keywords: fishing, natural resource governance, co-governance, management,
fishing conflict
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Viéitoskirja

ABSTRAKTI

Kalastus muodostaa moniulotteisen sosioekologisen jarjestelman, jonka hallinta
on muuttunut yha haastavammaksi. Kautta aikain kalastuksen kdytannot, oikeu-
det ja niistd paattaminen ovat nostattaneet sitkeitd ristiriitoja. Nykyisin kalastu-
selinkeinon toimintaymparistda leimaa luonnon monimuotoisuuden suojelun ja
virkistyskayton voimistuminen. Maailman merilla seka kalatalouden instituutiot
ettd tiede ovat kriisissa. Tama tutkielma valaisee kalastuspolitiikasta kasin uudis-
tuvien luonnonvarojen hallinnan keskeisia kysymyksid alalla, jossa painopiste
on useimmiten luonnontieteellisessd asiantuntemuksessa. Se luotaa suomalaisen
kalastuksen hallinnan muutoksia ja keskeisia haasteita vuorovaikutteisen hallin-
nan teorian avulla. Kiinnostuksen kohteena ovat my0s erilaisten tietokasitysten ja
mielikuvien vaikutukset kalastuksen hallittavuuteen ja paatoksenteon hyvaksyt-
tavyyteen. Viisi tutkimusartikkelia pureutuvat suomalaisen hallinnan kysymyk-
siin eri kulmista ja eri ajankohtiin painottuen, mikd mahdollistaa ongelmakentan
ja alan yhteiskuntatieteellisen keskustelun viimeaikaisten muutosten vertailun.
Empiirinen aineisto koostuu padosin laadullisista haastatteluista ja monenlaisia
aineistoja kokoavista tapaustutkimuksista. Keskusjohtoista paatoksentekomallia,
joka tapahtuu tiedeperustaisesti kaskyjen ja kontrollin avulla, kutsutaan ohjauk-
seksi. Suomen kalatalouden paatoksenteossa on viime aikoina kuljettu ohjausmal-
lin suuntaan, mika liittyy osaltaan ymparistonsuojelupainotusten voimistumisen.
Kalastusta koskevassa pdatoksenteossa on kuitenkin pohjimmiltaan kyse luotta-
muksesta ja moraalisista aiheista, joita ei voida ratkaista teknisen ohjauksen kei-
noin. Yha moninaisempien intressien ja arvojen seka ilkeammiksi muuttuneiden
kiistakysymysten myota yhteishallinnalle ja sektorirajat ylittavalle vuorovaiku-
tukselle on kasvavaa tarvetta. Hallittavuuden ja kalastuskulttuurin monimuotoi-
suuden turvaaminen edellyttdad kuhunkin tilanteeseen raataloityja hallintamal-
leja, jotka ovat avoimia paikallisen kdytdannon asiantuntijuuden ja monipuolisen
tutkimustiedon hyodyntamiselle.

Asiasanat: kalastus, luonnonvarojen hallinta, yhteishallinta, ohjaus, kalastuskiista



Esipuhe

Taman vaitoskirjan juuret juontavat 1970- ja 1980-luvuille. Jo kouluidssa synty-
nyt innostus hauenpyyntiin sai minut hakeutumaan kalatalouden pariin, joten
ylioppilastutkinnon jalkeen suuntasin alan harjoittelijaksi ja vuonna 1977 kalas-
tajakouluun. Ennen akateemisia opintoja ehdin suorittaa my6s kauppaoppilaitok-
sen tutkinnon ja sittemmin tyon ohessa valmistuin kalatalousteknikoksi. Urani
Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitoksessa (RKTL) alkoi yli 30 vuotta sitten ensin
tutkimusmestarina ja vuosituhannen vaihteesta alkaen tutkijan toimessa.

1990-luvulla kiinnostukseni kalastuksen yhteiskunnallisia ulottuvuuksia
kohtaan vahvistui. Tyoskennellessani tutkimuslaitoksessa opiskelin Joensuun
yliopistossa, sosiologia padaineenani, ja valmistuin yhteiskuntatieteiden maiste-
riksi vuonna 1999. Pro gradu -tutkielmani oli nimeltdan “Konflikteista yhteishal-
lintoon — kalastuksen paatoksenteko modernissa yhteiskunnassa”. 2000-luvulla
kuuluin professori Pertti Rannikon vetdiméan ymparistopolitiikan jatko-opinto-
seminaarin vakiojdseniin tavoitteenani syventaa gradussa aloittamaani kalas-
tuksen hallinnan tutkimusta. Kasilld oleva vaitoskirja piirtdd vihdoin pisteen
opiskelu-uralleni.

Ty6n ja opintojen yhdistiminen vaatii tyonantajalta joustavuutta ja kiitankin
lampimasti RKTL:n esimiehidni vuosien varrelta kannustavasta suhtautumi-
sesta opiskeluuni. Eri vaiheissa karttuneilla opeilla ja yhteistyoverkostoilla on
ollut keskeinen merkitys tyossani tutkimuksen laadun seka tutkijoiden valisen
vuorovaikutuksen ja hankeideoiden edistimisessa. Tama vaitoskirja perustuu
RKTL:ssa tekemiini artikkeleihin, joiden laatiminen ei olisi ollut mahdollis-
ta ilman hankkeissa tyoskennelleitd kollegoitani. Kiitan Juhani Mellanouraa,
Heikki Auvista, Timo Mékistd, Kari Mujetta ja kaikkia muita hankkeisiin osal-
listuneita. Keskeisid henkildita ovat myds vuosien varrella haastattelemamme
kalastajat ja muut informantit. Tiedonkeruu on vuosien varrella avannut mi-
nulle mahdollisuuden kaytannossa tutustua muutoksessa olevaan perinteiseen
elamdnmuotoon sekd vieraanvaraisiin kalastajaperheisiin eri puolilla rannikkoa
jajarviseutuja.

Seka vditoskirjan ettd tutkimustyoni kehittymisen kannalta en voi korostaa
liikkaa ymparistopolitiikan jatko-opintoseminaarin kokoontumisten merkitysta.
Ne olivat paitsi hyodyllisid my6s virkistdvid kokemuksia kauempaa yliopisto-
maailmasta vierailevalle sektoritutkimuksen “kaksoisagentille”. Kiitokset innos-
tavista keskusteluista ja ideoinneista menevat Outi Ratamaéelle, Jakob Donner-
Amnellille, Nora Schuurmanille ja monelle muulle vuosien kuluessa mukana
olleelle seminaarilaiselle. Seminaareissa késittelimme kiinnostavia teemoja, ku-
ten maaseudun ja ympaéristonsuojelun valisid jannitteitd, yhteishallintaa seka
luonnonvara- ja elainpolitiikkaa, mika tuki vaitostyoni ideoimista ja kehittelya.



Professori Pertti Rannikko on vaitdskirjani keskeisin taustahahmo. Héan or-
ganisoi seminaarit ja johti oivallisesti keskusteluja, mutta ennen kaikkea toimi
vaitoskirjani ohjaajana ja tukena eri vaiheissa. Suurkiitokset monipuolisista ja
rakentavista kommenteista, eteenpdin sysaamisista ja karsivallisyydestd, Pertti!
My®s toiselta ohjaajalta kalatalouspaallikko Matti Sipposelta sain arvokkaita neu-
voja kasikirjoituksen kehittamiseksi.

Esitarkastajien asiantuntevat kommentit ja korjausehdotukset antoivat vai-
toskirjaprojektin loppusuoralla pontta kasikirjoituksen edelleen kehittimiseen.
Haluankin osoittaa lampimat kiitokset esitarkastajina toimineille professori Leo
Granbergille ja dosentti Ari Jokiselle. Kotivien my6tamielinen ja kannustava suh-
tautuminen on ollut perusta sille, ettd yha uudelleen olen motivoitunut opinto-
jen pariin. Kiitokset siis elamani ykkosketjulle, puolisolleni Saijalle ja tyttarilleni
Annalle, Ainolle ja Alinalle.

Turussa 30.9.2013

Pekka Salmi
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1 Johdanto

1.1 VUOROVAIKUTUSTEN VERKKO

Kalan pyynti on osa monisdikeistd vedenalaista ja -paallistad vuorovaikutusver-
kostoa, jossa elintarviketuotanto ja laajojen kansalaispiirien virkistaytyminen
yhdistyvit ainutlaatuisella tavalla. Kalastusammatti voidaan ndhdéa perinteisen
kerdilytalouden jatkumona, mutta viimeisten vuosikymmenten aikana elinkeino
on osin teollistunut ja joutunut entista voimallisemmin kamppailemaan asemas-
taan. Kalakantojen vaihteluihin vaikuttavat monet tunnetut ja tuntemattomat
tekijat, jotka puolestaan vaikuttavat kalastukseen. Suunta on myos toisinpdin:
kalastuksella voi olla merkitystd kalakantojen tilaan ja sitd kautta seka luontoon
ettd muiden kalastajien pyyntimahdollisuuksiin. Vedenalaisen maailman mysti-
syys ja epavarmuus tekevat kalastuksesta kiehtovan harrastuksen tai ammatin.
Seka sosiaalinen jarjestelmad ettd ekosysteemi muuttuvat ajassa teknisten,
ekologisten, taloudellisten ja sosiaalisten voimien vaikutuksesta. Kala on ollut
jo muinaisista ajoista lahtien yksi Pohjolan tdrkeimmistd luonnonrikkauksista
(Nikolskaja 1976, 240). Kalanpyynnilld on vuosituhantiset perinteet ja ratkaiseva
merkitys maamme asuttamisessa: merenrantakansana ja tuhansien jarvien maan
asukkaina kalastus on ollut suomalaisten tarkeimpiad ravinnonhankintamuoto-
ja (Lappalainen ja Westman 2012). Ravinnon saannin varmistaminen erilaisissa
olosuhteissa — ja myohemmin my0s kalastuksen harrastamisen uudet muodot —
ovat johtaneet monimuotoisen ja dynaamisen kalastuskulttuurin kehittymiseen.
Kalavedet, kalastuselinkeino ja kalaruoat kiinnostavat suomalaisia esimer-
kiksi kuluttajina, vapaa-ajankalastajina ja kalaveden omistajina. Kalastus on
paitsi osa kulttuuriperintéd myo6s edelleen erittdin suosittu luonnontuotteiden
hy6dyntamismuoto — vain marjastus on suositumpaa (Sievanen ja Neuvonen
2011). Noin 32 % suomalaisista harrastaa kalastusta (RKTL 2011) ja myos kalan
kulutus on kansainvélisesti vertaillen korkealla tasolla. Monipuoliset pyyntikay-
tannot, laajat kalavedet ja tihed kesdasutus mahdollistavat kansainvalisesti ver-
rattuna poikkeuksellisen vapaa-ajankalastusaktiivisuuden. Erityisesti maaseu-
dulla kalastus ja saaliit ovat kiinnostavia puheenaiheita ja kalavesia hallinnoivat
osakaskunnat edistavat paikallista yhteistoimintaa. Kalastusta leimaa kuiten-
kin heterogeenisuus: mokkirannalta onkimisen ja valtameritroolauksen valiin
mahtuu monenlaista kalanpyyntia, joiden edellytykset, tavoitteet ja kdytannot
vaihtelevat suuresti. Lisdksi esimerkiksi kalakannat, luonnonolosuhteet, pyynti-
mahdollisuudet ja kalastuskulttuuri vaihtelevat eri alueilla. My6s mielikuvat eri
kalastajaryhmista ja “oikeista” kalastuskaytannoista vaihtelevat suuresti.
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Kalastusaiheet muodostavat osan yleisempda luonnonvaroihin liittyvaa yh-
teiskunnallista keskustelua ja kiistelyd, jotka ilmentavat ristiriitaisia odotuksia.
Virkistyskayton ja biodiversiteetin suojelun voimistuminen, eli ns. postproduk-
tivistinen (jalkituotannollinen) muutos (Rannikko 2008), leimaa vahvasti kalas-
tuselinkeinon nykyistd toimintaymparistod. Mallissa korostetaan maaseudun
ja luonnon muuttumista tuotantopainotteisuudesta yksilollisen kulutuksen ja
suojelun kohteiksi sekd elamysten ldhteiksi. Vield muutama vuosi sitten néyt-
ti siltd, ettd jo lahes kolmekymmenta vuotta edennyt jalkiteollistuminen jatkaa
voittokulkuaan ympiéristd- ja virkistaytymispalvelujen noustua raaka-aineen
tuottamisen rinnalle (Rannikko ja Maatta 2010, 7). Ajatukseen tillaisen muutok-
sen vadjaamattomyydesta ja lineaarisuudesta on kuitenkin suhtauduttu kriitti-
sesti. Esimerkiksi Wilsonin (2000) mukaan produktivistinen (tuotannollinen) ja
postproduktivistinen toiminta ja ajattelu ilmenevit yhtaikaa ja monin eri tavoin.
Hén kdyttad mieluummin monitoiminnallisuuden (multifunctionality) késitettd,
jonka avulla voidaan tarkastella tuotannollista ja jalkituotannollista toimintaa
samanaikaisesti.

Viime vuosina on my0s havaittu merkkeja kaanteestd ns. neoproduktivis-
tiseen suuntaan (Almas ja Campbell 2012). Uudelleen virinneitd tuotannon li-
saamisvaatimuksia perustellaan esimerkiksi ruoansaannin varmuuden tur-
vaamisella. Kysymys ei ole pelkédstaan ruoasta: Suomessa uudelleen kasvanut
kiinnostus luonnonvarojen intensiiviseen kayttoon liittyy erityisesti uusien kai-
vosten perustamiseen sekd energian raaka-aineen tuotantoon metsisté ja pellois-
ta (Rannikko 2013). Verrattuna produktivistiseen malliin neoproduktivismissa
kiinnitetaan, taloudellisten hyotyjen ohella, suurempaa huomiota kiyton aihe-
uttamiin haittoihin luonnolle ja ihmiselle.

Postproduktivismin voimistuminen on tuonut mukanaan kalavesille uusia
arvoja ja vaatimuksia seka vaikuttanut kalastuksen paatoksenteon kaytantoi-
hin. Esimerkiksi alueiden ulkopuolelta kdsin harjoitettava saately ja kontrolli
ovat voimistuneet. Samalla kun osapuolten kirjo on laajentunut yha useammin
myos kalatalouskentédn ulkopuolelle, luonnonvaroja koskeva keskustelu ja moni-
danisten intressien valiset ristivedot ovat lisddntyneet. Vaikka kalastus elinkei-
nona on hiipunut, silld on edelleen monin paikoin merkitysta — ja potentiaalia
— lahiruoan tarjoamisessa, elintarviketuotannossa seka tyéllisyyden ja paikal-
liskulttuurin tukemisessa. Vesien darella kalastus muodostaa osan maaseudun
monitoimista toimeentulorakennetta. Useiden tuloldhteiden yhdistelma edistaa
muutostilanteissa elinkeinon joustavuutta ja selviytymismahdollisuuksia.

Tarkasteltaessa luonnonvarakiistojen anatomiaa ja muutoksia, kalastuskiis-
tat tarjoavat runsaan ja pitkdjanteisen tutkimuskohteen. Kalastuksen kaytannot,
oikeudet ja niistd paattaminen ovat kautta aikain nostattaneet jyrkkia pyorteita
ja sitkeitd ristiriitoja kalastajien kesken. Ndin siitakin huolimatta, etta kalavesil-
13 kiistelyn on katsottu tuottavan huonoa onnea: “Jos kalastaissa riitelee, ei saa
kalaa. Ja vaikkapa on riitaisella mielelld, ei saa kalaa” (livo Harkonen, Suistamo
1900, ref. Virtanen 1976, 255). Kalastukseen on perinteisesti liitetty monenlaisia
uskomuksia, jotka ovat kaukana nykyaikaisesta tieteellis-rationaalisesta lahes-



tymistavasta. Toisaalta kalastajilla on usein pitkadaikaiseen kokemukseen perus-
tuvaa paikallista tietoa esimerkiksi kalakannoista ja ymparistosta.

Kalastajaryhmilla on monesti erilaiset tavoitteet ja tarpeet, joten péasy ka-
lastamaan ja siihen liittyvat siannot ovat aiheuttaneet kiistoja. Suomessa oman
mausteensa soppaan on tuonut kansainvilisesti erityinen ja laajoja kansalais-
piireja koskeva kalavesien omistusjdrjestelmd seka jannitteinen suhde kalavesi-
en omistajien, ammattikalastajien ja vapaa-ajankalastajien valilld. Vuoden 1902
kalastussdddoksilla maata omistamattomien ns. yleiskalastusoikeuksia rajattiin
merkittavdsti. Vuosisadan loppupuolella vapaa-ajankalastuksesta tuli yhteis-
kunnallisesti merkittdva harrastus erityisesti kaupunkiin muuttaneiden vées-
toryhmien parissa. Lukuisten kiistelyjen seurauksena maata omistamattomien
kalastusoikeuksia laajennettiin eri lakiuudistuksissa (Tiitinen 1995). Esimerkiksi
pilkkimisen vapauttaminen kalaveden omistajan antamasta luvasta oli pilkkiva-
en 30-vuotisen kamppailun tulos.

Maaseudun ja rannikkoalueiden alkutuotantona kalastus on Suomessa pe-
rinteisesti nahty osaksi maa- ja metsataloutta, myos hallinnollisesti. Samalla kun
maassamme ryhdyttiin 1900-luvulla rakentamaan hyvinvointiyhteiskuntaa,
jossa maataloudella oli tdrked poliittinen ja taloudellinen rooli (Granberg 1999),
kalastuselinkeino ajautui yhé alisteisempaan asemaan. Ammattikalastajien
tuottajajarjestoa esitettiin, ilman tulosta, jo vuonna 1934 (Eklund 1993, 90), mut-
ta vasta vuosisadan lopulla ammattimaisimmat kalastajat irtautuivat maan-
omistajapainotteisesta neuvontaorganisaatiosta ja perustivat oman keskuslii-
ton. Padammattikalastajat ovat tyypillisesti maattomia, mika on toistuvasti
johtanut vaikeuksiin saada kalastusoikeuksia. Rannikon ammattikalastajat
esittivdt 1900-luvun aikana toistuvia vaatimuksia pyyntimahdollisuuksien pa-
rantamiseksi yksityisesti omistetuilla vesialueilla, mutta vesialueiden omistaja-
valtaisessa kalastajien keskusjérjestossa tallaiset kalastuslain muutosajatukset
torjuttiin (Eklund 1993, 89). Kalastuselinkeinon edustajilta puuttui tarvittavaa
vaikutusvaltaa paitsi paikallisten kalastusoikeuksien saamiseksi, myos neu-
votteluissa valtiovallan kanssa (Eklund 1993). Kalastusammattia on tuettu pie-
nimuotoisesti edullisin lainoin ja kalastusvakuutusten kautta. Silakan osalta
oli kdytossda my0s hintatukijarjestelmad, joka poistui kdytosta Suomen liityttya
Euroopan unioniin vuonna 1995. Tuolloin ryhdyttiin toteuttamaan EU:n kalas-
tuspolitiikkaa.

Pitkaan jatkunut tulehtunut tilanne kalatalouspolitiikan kentadlld on osal-
taan vaikuttanut viimeaikaisen kalastuslain kokonaisuudistusprosessin tyo-
layteen. Yhteista sdaveltd eri osapuolten kesken etsittiin nelja vuotta kestaneessa
valmistelussa, jonka jdlkeen maa- ja metsatalousministerion asettaman tyoryh-
man esitys uudeksi kalastuslaiksi julkistettiin vuonna 2012. Uusi laki astuu
virkamiesvalmistelun jalkeen voimaan aikaisintaan vuonna 2014 (MMM 2012).
Siind maaéritelldan paitsi saadokset eri ryhmien kalavesille padsyn osalta, myos
kalastuksen ja niihin liittyvien ristiriitojen hallinnan uudet institutionaaliset
puitteet.

13
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1.2 TUTKIMUKSEN ORIENTAATIO

Maailman kalakantojen tilan ja kalastusta koskevan paatoksenteon on jo pitkaan
katsottu olevan syvissa ongelmissa. Miljoonat ihmiset saavat elinkeinonsa suo-
raan kalastuksesta, joten kalakantojen ja kalastuksen kriisi voi johtaa laajaan inhi-
milliseen katastrofiin (Coulthard, Johnson ja McGregor, 2011). David Symes (1996)
esitti kirjassa Fisheries Management in Crisis, ettd sekd kalatalouden instituutiot etta
tiede ovat kriisissa ja tarvitaan paatoksenteon instituutioiden rakenteellista uu-
distamista, samoin kuin tietopohjan arvioimista uudelleen. Tietoa tarvitaan seka
vedenalaisesta etta vedenpaallisesta maailmasta. Esimerkiksi EU:ssa kalastuksen
keskusjohtoinen saétely ei ole hillinnyt kalastuskiistoja. Ladkkeeksi kalastuskrii-
seihin on esitetty erilaisia uusia yhteistoiminnan ja vuoropuhelun muotoja, joissa
painotetaan paatoksenteon hyvaksyttavyyden merkitysta seka hallittavan jérjes-
telman monimutkaisuuden ja epavarmuuden joustavaa huomioonottamista.

Svein Jentoft (2006, 672) on korostanut, ettd kalatalouden sosiaalisia ja talou-
dellisia kysymyksid on syyta tarkastella yhta perusteellisesti ja systemaattisesti
kuin luonnontieteellisidkin systeemeja. Viime vuosikymmenina erityisesti luon-
nontieteellinen tieto ja koulutus ovat olleet kalastuksen ohjauksessa keskeisessa
roolissa niin kansainvilisesti kuin Suomessakin. Kalabiologian ohella myds talo-
ustieteellinen tutkimus on noussut hegemoniseen asemaan (Coulthard, Johnson
ja McGregor, 2011, 455). Toisaalta eri yhteyksissd on korostettu yhteiskuntatie-
teellisen tutkimuksen ja monitieteisyyden tarvetta; onhan kalastus ja siihen
liittyva padtoksenteko, myos tiedontuotanto, ihmisten harjoittamaa toimintaa.
Kalastajat ovat kdytdnnon toimijoina avainasemassa kun politiikkaa viedaan
kaytantoon. Esimerkiksi Anthony Charles (2001, 125-127) korostaa kestavan ka-
lastuksen systeemeja kasittelevassa kirjassaan, ettd ilman yhteiskuntatieteellisen
ja monitieteisen tutkimuksen avulla hankittua ymmartamysta kalastuspoliitti-
set toimenpiteet voivat tulla vaarin muotoilluiksi tai kohdistetuiksi. Samoin ka-
lastajien ennakoimattomat vastareaktiot sdételytoimiin voivat johtaa hallinnon
tehottomuuteen ja heikkoon vaikuttavuuteen.

Charlesin kuvaaman hallintorationaalisen tulkinnan ohella aihetta on syy-
td tarkastella myos laajemmasta ndakokulmasta. Hallinnan menettelytapakysy-
mykset — esimerkiksi eri tahojen osallistumisen jarjestiminen — ovat nousseet
yha tarkeammiksi. Kalastuksen paatoksentekoa ei tule luovuttaa asiantuntijoille
niin, etta se irrotettaisiin julkisesta poliittisesta keskustelusta (Jentoft 2006, 671).
Viime kadessa on oleellista kysya: minkélainen vuorovaikutus eri tahojen valilla
edistdd paatosten yleista hyvaksyttavyytta? Miten asianosaisten osallistumisella
suunnitteluun ja paatoksentekoon voidaan saada kayttoon tarpeeksi laaja tieto-
pohja ja samalla lieventda kiistoja jo ennakolta? Yhteiskuntatieteellinen kalas-
tustutkimus on viimeisten kymmenen vuoden aikana tuottanut monipuolisia
tarkasteluja erityisesti yhteishallinnan mallien soveltamisesta eri tilanteisiin
(esim. Kooiman ym. 2005). Hallinta-késitteen avulla on mahdollisuus ldahestya
niin virallista kalastuksen ohjausjarjestelmaa kuin epéavirallisiakin kédytantoja ja
vuorovaikutuksia.



Kalastusta késittelevat tutkimukset ovat osa luonnonvarojen hallinnasta kéay-
tavaa yleista keskustelua. Luonnonvaroja koskevan pdatoksenteon sujuminen
edellyttdd laaja-alaista kasitystd erilaisten arvojen, intressien ja tiedon merki-
tyksestd. Verrattaessa muiden luonnonvarojen kayton hallittavuuden haastei-
siin, kalastukselle on leimallista toiminnan ja toimijaryhmien moniulotteisuus
seka tiedollinen epavarmuus. Tassa tydssd analysoin suomalaisen kalastuksen
paatoksentekojarjestelmén toimivuutta ja haasteita kansainvélisen hallintakes-
kustelun ja kasitteiston avulla. Kaytan hyvaksi vuorovaikutteisen hallinnan
késitettd, jossa korostetaan kokonaisvaltaista, kommunikatiivista ja toiminnan
poliittisuuden tiedostavaa lihestymistapaa. Suomenkielinen politiikka-kasite on
moniselitteinen; siihen siséltyy poliittinen toiminta ja toimintapolitiikka (esim. Laine
ja Jokinen 2001, 51). Edellinen viittaa poliittiseen maarittelykamppailuun ja valta-
taisteluun kun taas jalkimmainen merkitsee lahinna yksityiskohtaisia ohjelmia,
suunnitelmia ja poliittisten elinten yhteisymmarryksessd tekemien paatosten
taytantoonpanoa. Toimintapolitiikka alkaa kun muodollinen paatos jostain asi-
asta tehddan, mutta politiikka ei tdssa vaiheessa kuitenkaan lakkaa: paatosten
toimeenpano on myos luonteeltaan poliittista toimintaa (Laine ja Jokinen 2001,
51).

Taman tutkimuksen padkysymys on: Miten kalastuksen hallinta on muut-
tunut ja mitka ovat sen keskeiset haasteet? Muita tutkimuskysymyksia ovat: 1)
Miten kalastusjarjestelméan luonne on muuttunut ja miten se eroaa muiden mai-
den jérjestelmista? 2) Minkaélaiset vallankayton mallit soveltuvat suomalaisten
kalastuskiistojen lieventamiseen? ja 3) Miten erilaiset tietokésitykset vaikuttavat
hallittavuuteen? Kysymyksiin vastatakseni esittelen erilaisia ja muuttuvia suo-
malaisia kalastuskiistoja ja hallinnan kysymyksid, joita on analysoitu liitteina
olevissa artikkeleissa. Julkaisut on laadittu 10 vuoden aikana ja heijastavat seka
kalastuksen hallinnan ongelmakentdn ettd alan yhteiskuntatieteellisen tutki-
muksenkin viimeaikaista muutosta. Kalastuskiistojen ymmartaminen, ja samal-
la niiden lieventdaminen ja ennakoiminen, edellyttda pureutumista konkreetti-
siin kdytéantoihin, ongelmiin ja vaihtoehtoihin.
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2 Yhteiskuntatieteelliseen
kalastustutkimukseen

2.1 KOTIMAINEN TUTKIMUSPERINNE

Kalatalouden ja kalastuksen tutkimus kasittda lukuisia eri tieteenaloja ulottuen
biologisesta planktontutkimuksesta kalastuskylien asukkaita koskevaan antropo-
logiseen tutkimukseen (Charles 2001, 121). Valtaosa suomalaisista kala-alan vaitos-
kirjoistaja muista tutkimuksista on kasitellyt biologisia aiheita. Yhteiskunnallisten
ja taloudellisten kysymysten tutkimusten suhteellinen harvinaisuus heijastaa
maamme kalataloushallinnon biologispohjaista rakennetta (Lindqvist ym. 1988,
2). My0s Lappalaisen (1995, 53) mukaan kalataloudellinen suunnittelu on nojannut
yksipuolisesti kalabiologiaan. Seuraavassa mainitsen muutamia kalastuksen yh-
teiskunnallisiin kysymyksiin ja hallintaan liittyvista tarkasteluista.
Kalastuskulttuuria Suomessa on tutkittu verrattain kauan, nojautuen etno-
logiaan ja kulttuuriantropologiaan. Kirjassaan Lohi Kustaa Vilkuna (1975) ka-
sitteli Kemijoen talonpoikaisen lohenpyynnin taloudellista merkitysta sekd sen
aikaansaamia poliittisia ja yhteiskunnallisia muutoksia menneina aikoina. Jukka
Pennanen (1986) puolestaan on valottanut esimerkiksi Talviapajilla -tutkimukses-
saan ikivanhan jdédnalaisen nuottauksen vaiheita perinteisestd omavaraiskalas-
tuksesta moderniksi pyynniksi. Kulttuuriekologiseen tarkastelutapaan nojaten
muun muassa Outi Tuomi-Nikula (1982) on tutkinut keskipohjalaisen rannikko-
kalastajan tyomenetelmien ja toimeentulon muutoksia 200 vuoden aikana.
Erland Eklundin (1994, 11) mukaan suomalaisten kalastajien materiaalista
kulttuuria kasitteleva etnologinen tutkimus on ollut melko kattavaa, mutta yh-
teiskuntatieteellisen tutkimuksen osalta tilanne on selvasti heikompi. Erityisesti
taloustieteen, sosiologian ja sosiaalihistorian piirissa tehty tutkimus puuttui vie-
14 1990-luvun alussa ldahes tyystin. Eklund (1994) paikkasi osaltaan tuota puutet-
ta vaitoskirjassaan, joka kasitteli maamme rannikon ja saariston kalastajavaeston
asemaa. Historiallista sosiologiaa edustava tutkimus késitteli ammattiryhman
ulkoisten toimintaedellytysten, sosiaalisen kerroksellisuuden ja organisoitumi-
sen muutoksia ajanjaksolla 1860-1970. Kalastuksen ehdot ja kalastajan asema
muuttuivat merkittavasti yhteiskunnallisissa myllerryksissa. Eklund (1994, 161)
toi tutkimuksessaan esiin kuinka yhteiskunnallisten vaikutusmahdollisuuksien
vahaisyys ja organisaatioiden tavoitteiden ristiriitaisuudet kalavesien saatavuu-
den osalta olivat jo pitkdaan heikentdneet ammattikunnan toimintaedellytyksia.



Ari Lappalainen (1998) on kasitellyt Pohjois-Karjalassa sijaitsevan Hoytidisen
kalastuskulttuurin muutosta 1800-luvun lopusta 1990-luvulle saakka. Han ana-
lysoi kalastuksen muutosta kokonaisvaltaisesti kulttuuriekologisesta nakokul-
masta tiedon, taitojen ja tapojen seka eri kalastajaryhmien ja ndiden vélisten
ristiriitojen nakokulmista. Pyynnin ikuinen epdvarmuus peilaa kalastajien oma-
ehtoisen tiedon ja arvoituksellisen kalaveden suhdetta. Kalastuksen merkityksen
muutosten ja kalastajaryhmien eriytymisen taustalla vaikuttavat talousjarjestel-
man, toimeentuloldhteiden ja asumismuodon muuttuminen. Samalla kalastaja-
ryhmien asema paatoksentekojarjestelmassda on muuttunut. Kalastajaryhmista
on tullut intressiryhmis, joilla on yhteisia etuja ajettavanaan.

Suomen sisdvesien kalatalousjdrjestelma oli tutkittavana Matti Sipposen
(1999) vaitoskirjassa, jossa han korosti pyyntioikeuksien keskeisyyttda seka am-
matti- ettd vapaa-ajankalastajille. Suomalainen kalavedenomistusjarjestelma an-
taa mahdollisuuden tutkia maailmalla suosiota saaneiden yksityistamistavoit-
teiden toteutumista kdytannon kalataloudessa. Ammattikalastuksessa vesien
yksityisomistus on johtanut kalaresurssin epaoptimaaliseen jakoon, kun taas
valtion vedet ovat tarked rekrytoitumisvaylad kalastuselinkeinon pariin. Vesien
omistajien yhteiset kalastuskunnat' ovat padsaantdisesti kayttaneet lupatulonsa
kalavesien hoitoon, joten osakkuus ei ole tuottanut luonnonvaran korkoa. Myos
kalastuskuntien hallitsemien vesialueiden pirstoutuneisuus on aiheuttanut ka-
lavesien kayton biologista ja taloudellista tehottomuutta. Kalastushallinnon
véliportaan organisaatioiden, kalastusalueiden, perustaminen on parantanut
paatoksenteon tehokkuutta ja osallistumismahdollisuuksia. Kalastusalueet ko-
koavat kalavesien omistajat, kalastajat, hallintoviranomaiset ja tutkijat yhteistyo-
hon paatoksenteon kannalta sopivassa mittakaavassa.

2.2 TIEDON VALLASTA HALLINNAN UUSIIN
HAASTEISIIN

Tama tutkimus edustaa yhteiskuntatieteellista kalataloustutkimusta, jonka na-
kokulmat kumpuavat paitsi kalastukseen myos laajemmin maaseutuun ja ym-
paristoon kytkeytyvasta sosiologisesta tutkimuksesta. Tuon esiin yhteiskun-
tatieteen roolia ja mahdollisuuksia muutoksen hahmottamisessa, kalastuksen
hallinnassa ja vaikeiden ristiriitojen lieventamisessa.

Tutkimusintressini kumpuaa nuorena aloitetusta kalastusharrastuksesta ja
siitd seuranneesta kouluttautumisesta kalatalousalalle. TyOskentelin Riista- ja
kalatalouden tutkimuslaitoksen (RKTL) ammattikalastuksen kannattavuustutki-
muksen parissa 1980-luvulla. Tydryhmamme kerasi ja tilastoi tietoja kalastajien
ansioista ja tydmaarista. Mychempien tutkimusteni yhteiskunnallisiin painotuk-
siin on vaikuttanut tuolloin esiin noussut kysymys: Miten on mahdollista, etta
kalastajat eldvat ja jatkavat ammattiaan niin pienten tulojen varassa kuin talou-
delliset luvut osoittivat? Vuosittain eri puolilla maata tekemilldni kalastajakier-

! Vuonna 2001 kalastuskunnat muuttuivat yhteisen vesialueen osakaskunniksi.
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roksilla tapasin eldméddnsa tyytyvdisid ja vieraanvaraisia maaseutuelinkeinon
harjoittajia, vaikka laskelmat osoittivat toiminnan kannattavuuden olleen yleen-
sa heikkoa. Tahan naenndiseen ristiriitaan haettiin valaistusta kun ryhdyimme
1990-luvulla tutkimaan kalastajien elamanmuotoa ja yhteiskunnallista asemaa.

Ammattikalastajan profiilitutkimuksessa keréttiin ja analysoitiin laaja kalas-
tajien haastatteluaineisto Suomen rannikolta ja sisdvesiltad. 2000-luvun alussa tut-
kittiin kansainvalisessd AQCESS (Aquaculture and Coastal Social and Economic
Sustainability) hankkeessa Saaristomeren ja Ahvenanmaan ammattikalastaji-
en elamdnmuotoa sekd asemaa paikallisyhteisossd ja kalatalousjérjestelmas-
sd. Toinen tutkimuslinja kasitteli kalastuskiistoja, johon loi perustaa RKTL:mn ja
Joensuun yliopiston valisend yhteistyona vuonna 1994 tekemdmme tutkimus
Onkamojarven talvinuottauskiistasta. Kalastuskiistojen tutkimukseen liittyy
paatoksentekojdrjestelmédn toimivuuden tarkastelu eri intressitahojen nakokul-
masta. Aihetta kasiteltiin RKTL:n toteuttamassa valtakunnallisessa Kalaveden
omistajan profiili -hankkeessa alueellisten tapaustutkimusten ja valtakunnallisen
postikyselyn pohjalta. 2000-luvulla rannikkokalastuksen hankalimmat kiistat
ovat koskeneet lisidntyneiden hylje- ja merimetsokantojen aiheuttamia ongelmia
ja niiden lieventdamistd. Tutustuin kalastuksen ja merimetson véliseen kiistaan
eri puolilla Eurooppaa INTERCAFE (Interdisciplinary Initiative to Reduce pan-
European Cormorant-Fisheries Conflicts) verkoston jasenena 2005-2008.

Taman tutkimuksen liitteena olevat viisi julkaisua kasittelevit kalastuksen
hallintaa eri nakokulmista (taulukko 1). Ensimmainen artikkeli pohjautuu pro
gradu -tyohoni. Nelja muuta julkaisua ovat syntyneet edelld mainittujen hank-
keiden tuloksina.

Osajulkaisu 1 kasittelee yhteishallinnan mallin kayttdkelpoisuutta suoma-
laisen kalastuksen paatoksentekojdrjestelman kehittdmisessa ja ristiriitojen
lievittamisessd. Usein vallalla on ollut managerialistinen ajattelumalli, joka ha-
kee ristiriitoihin ratkaisuja (luonnon)tieteellisen tiedon pohjalta. Yhteishallinta
(co-management) oli keskeinen kalastuksen yhteiskuntatieteellisen keskuste-
lun teema 1980-1990 -luvuilla. Siind valtaa ja vastuuta jaettiin padsaantoisesti
valtiovallan ja kalastajien kesken. Julkaisussa esittelen suomalaista kalastuksen
paatoksentekojdrjestelmaa ja pohdin miten kansainvalisessa keskustelussa esille
tulleet késitteet ja ratkaisumallit ovat sovellettavissa olosuhteisiimme.

Suomessa kalastuksen paatoksenteko voidaan jakaa kahteen padjarjestelmaan:
kylien vesirajojen ulkopuolella harjoitettavaa avomeripyyntia koskevaan malliin seka
rannikolla ja sisdvesilld kdytossd olevaan moniportaiseen jarjestelmaan. Useimmat
suomalaiset ammatti- ja vapaa-ajankalastajat kalastavat rannikkovyohykkeelld, saa-
ristossa ja sisdvesilld, joten moniportaisen jdrjestelman toimivuus on tarkeda. Siina
paikallinen paatoksenteko perustuu kalaveden omistukseen. Lainsdadannén muu-
toksin ja lisdyksin padatoksentekovaltaa siirrettiin 1980-luvulta lahtien kohti alueel-
lista ja valtakunnallista tasoa. Vilillisen valtionhallinnon organisaatiot, kalastusalu-
eet, edistavat kalastuksen suunnittelua ja paatoksentekoa osakaskuntia laajemmilla
vesialueilla. Kalastuksen viranomaispaatoksistd vastaavat keskushallinnon tasolla
maa- ja metsatalousministerio sekd nykyisin ELY-keskuksissa toimiva aluehallinto.



Taulukko 1. Osajulkaisut, tutkimusongelmat ja keskeiset kdisitteet.

Julkaisu

Tutkimuskysymys

Keskeiset kasitteet

III

Salmi, P. (2000): Tieto ja
valta kalastuksen paatok-
senteossa - konflikteista
yhteishallintaan? Alue ja
Ympéristd 29(2): 47-58.

Salmi, P. & Muje, K. (2001):
Local owner-based manage-
ment of Finnish lake fisher-
ies: social dimensions and
power relations. Fisheries
Management and Ecology 8:
435-442.

Salmi, P. (2005): Rural
Pluriactivity as a Coping
Strategy in Small-Scale
Fisheries. Sociologia Ruralis
45(1/2): 22-36.

Salmi, P. (2009): Rural-urban
relations in livelihoods, gov-
ernance and use of natural
resources — Considerations
of fisheries in the Finnish
Archipelago Sea Region.
Teoksessa K. Andersson, E.
Eklund, M. Lehtola & P. Salmi
(toim.): Beyond the rural-ur-
ban divide: Cross-continental
perspectives on the differ-
entiated countryside and its
regulation. Research in rural
sociology and development
vol. 14. Emerald, United
Kingdom. Pp. 171-189.

Salmi, P. (2009): Rural
resource use and environ-
mentalisation: governance
challenges in Finnish coastal
fisheries. Maaseudun uusi
aika. Finnish Journal of Rural
Research and Policy, Special
Issue 2/2009. Volume 17:
47-59.

Voidaanko yhteishallinnan
mallia kdayttamalla kehit-
téa suomalaista kalastuksen
paatdksentekoa ja lieventaa
konflikteja?

Miten paikallinen omista-
japohjainen paatoksenteko
toimii osana muuttunutta
kalastuksen hallintajérjes-
telmaa?

Miten kalastajat edistavat
toimeentulon joustavuutta ja
jatkuvuutta yhdistelemalla eri
tulolahteita?

Miten maaseudun ja kau-
pungin vuorovaikutukset

ja valtasuhteet vaikuttavat
ammattikalastuksen asemaan
ja kalastuksen hallintaan?

Mitka ovat keskeiset haasteet
kalastuksen ja ympariston-
suojelun valisten konfliktien
hallitsemisessa?

Yhteishallinta (co-manage-
ment), kalastuskonfliktit,
tieteellinen ja paikallinen
tieto

Omistusoikeudet, kaytto-
oikeudet, maaseudun ja
kaupungin vuorovaikutus

Monitoimisuus, eldamanmuo-

to, elinkeinon joustavuus

Yhteishallinta (co-governan-
ce), maaseudun ja kaupun-
gin vuorovaikutus, monitoi-
misuus, omistusoikeudet,
vesien ammatti-, virkistys-
ja suojelukaytto

Vuorovaikutteinen hallinta,
luonnonvarojen kaytto, bio-
diversiteetin suojelu, konflik-
tit, hallinnan instrumentit
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Julkaisu tuo esiin kalastuskiistojen sitkeyden ja monisadikeisyyden ja poh-
jautuu 1990-luvun paikallisia kalastuskiistoja koskeviin tapaustutkimuksiin.
Sisdvesien muikunpyyntid, ladnikohtaista viehekorttijarjestelméaa ja Itameren lo-
hen kalastusta kasittelevit tapaukset kertovat kayttdjaryhmien osallistumisesta
seka tietoon ja vallankayttoon liittyvistd ongelmakohdista paatdksentekojarjes-
telmaéssa. Sisavesien muikkukiistoissa kalastuskunnat pyrkivét estiméddn am-
mattimaisen trooli- tai nuottakalastuksen tai rajoittamaan niiden harjoittamista
vesilldan, koska katsoivat ammattipyynnin vaarantavan jarven muikkukannan.
Kiistat kiteytyivat jannitteisiin omistajan valta-aseman ja ammattikalastajien
pyyntioikeuden vililld. Vastaavat jannitteet ulottuivat 1990-luvun lopulla myos
vapakalastukseen. Tuolloin sdddettiin ns. viehekorttilaki eli lddnikohtainen vie-
hekalastusmaksujérjestelmé, jolla paikallinen omistajapohjainen paatoksente-
kotaso osittain ohitettiin.

Kalaveden omistajien pyrkimykset rajoittaa muikun ammattikalastusta
useimmiten kumoutuivat ammattikalastajien valitettua niistd, koska kalabiolo-
ginen tutkimus tuki ammattikalastajien vaatimuksia. Muikun ammattikalastajat
suhtautuivat tieteelliseen tietoon myonteisemmin kuin paikalliset paatoksente-
kijat. Sen sijaan lohen avomerikalastajat suhtautuivat selvasti kielteisemmin tie-
teelliseen tietoon, jota kdytettiin lohen kalastuksen rajoitusten legitimoinnissa.
Heidan mukaansa myoskdan kalatalousviranomaiset eivat hahmottaneet kalas-
tajien todellisuutta, miké johti kalastajien kannalta ongelmallisiin paatoksiin.

Suomalaiset kalastuskiistat osoittivat, ettd tieteellis-rationaalinen ajattelu ja
konsensusnakokulma olivat vahvoilla suomalaisessa kalatalousjdrjestelmassa.
Yhteishallinnan suuntaan siirtyminen poikkeaisi tasta mallista. Yhteishallinnan
pddamadrand ei kuitenkaan olisi konfliktien poistaminen konsensuksen henges-
sd vaan — realistisemmin — niiden sddteleminen siten, ettd eri ryhmat kokevat
paatoksentekoprosessin ja tehdyt paatokset legitiimeiksi. Kayttdjaryhmien tii-
viimpi osallistuminen mahdollistaisi my6s laajemman tietopohjan paatoksente-
olle. Vaikka yhteishallinnalla on kansainvélisissa analyyseissa kiistatta osoitettu
olevan hyo6tyjd, esimerkiksi suomalaisten ammattikalastajien tiiviimpi osallistu-
minen paatdksentekoon ei ole ongelmatonta. Kalastajakunnan heterogeenisuus
ja alueellinen hajanaisuus vaikeuttavat jarjestaytymistd ja yhteisten intressien
esiin tuomista.

Osajulkaisu II* pureutuu tarkemmin suomalaiseen kalastuksen paikalliseen
omistuspohjaiseen paatoksentekojarjestelmédan, joka on monimutkainen yh-
distelma yksityistd, yhteistd ja valtion omistajuutta. Vesien omistus ja kédyttd on
vuodesta 1902 lahtien virallisesti kytkeytynyt maanomistukseen. Vuoden 1951
kalastuslaki maardsi kylan maanomistajat perustamaan yhteisen paatdksente-
koelimen, kalastuskunnan. Viime vuosikymmenind maata omistamattomien
ryhmien pyyntioikeuksien saatavuutta on helpotettu, kuten edellisessa osajul-
kaisussa esitettiin. Tassd prosessissa paatoksentekojarjestelma monimutkaistui

2 Artikkeli on kirjoitettu yhdessd Kari Mujeen kanssa. Mujeen osuus oli tirked erityisesti aineistona
kaytettyjen tapaustutkimusten keskeisten tulosten jasentdmisessa. Oma panokseni painottui tulosten
analyysiin ja sen kytkemiseen kansainviliseen kalastuksen padatoksentekoa koskevaan keskusteluun.



ja valtaa siirrettiin kalastusalueille ja keskushallinnolle, mutta kalaveden omis-
tukseen pohjautuva paikallishallinto sdilyi edelleen jarjestelman osana.

Kalastuskuntatoiminta antaa mahdollisuuden edistdd kalastuksen ohella
maaseudun ja kaupungin asukkaiden vuorovaikutusta ja paikallisten luonnon-
varojen kdyttod. Kalavesilla on Suomessa harvoin suoraa taloudellista merkitys-
td omistajilleen, mutta omistajuus suo kalastusmahdollisuuden. Lisdksi omis-
tajuus tarjoaa mahdollisuuden vaikuttamiseen osallistumalla paatdksentekoon.
Kaantopuoli on, ettd moni omistaja ei ole lainkaan kiinnostunut kalastuksesta
tai kalavesien hoidosta, mikéa osaltaan voi johtaa systeemin toimimattomuuteen.

Kalavesien omistukseen perustuvan paatoksentekojarjestelman toimivuuden
haasteena on ollut hallintoyksikdiden suuri méaéré ja erityisesti pienten kalastus-
kuntien toimimattomuus. Maanomistusrakenne alkoi pirstoutua muun muassa
kesamokkirakentamisen vuoksi ja samalla omistajuus siirtyi osittain kaupun-
kilaisille. Vuonna 1997 maassamme oli noin 11 000 kalastuskuntaa, mutta vain
alle puolet niista oli toimivia. Vesialueiden hajanaisuus ja pieni koko aiheutti
hankaluuksia, koska sekéa kalastajien ettd kalojen on vaikea noudattaa “veteen
piirrettyja viivoja”. Kalastuskuntatoimintaan osallistumisaktiivisuutta heikensi
my0s maaseudun vaeston ikdantyminen.

Alle puolet tutkimuksen kohteena olleen Saimaan Pihlajaveden vapaa-ajan-
kalastajista omisti itse kalavesid. Vedenomistaja-kalastajat voidaan jakaa paikal-
lisiin ja ulkopaikkakuntalaisiin. Jalkimmaiset omistajat kalastivat yleensa kesa-
mokeiltadn kasin. Heitd oli Pihlajavedelld paikkakuntalaisia enemmaén, mutta
paikalliset kalavedenomistajat kalastivat aktiivisemmin, usein ympari vuoden.
Vesien kayton uudet intressit, kuten luonnonsuojelu, haastoivat kalastuskuntien
perinteista paatoksentekoa. Saimaannorpan suojelun vuoksi maa- ja metséta-
lousministerion vuonna 1999 Saimaalle asettamat pyydysrajoitukset nostattivat
vastustusta paikallisten kalavedenomistaja-kalastajien keskuudessa. He pitivat
kalastuskuntien kanssa tehtyja vapaaehtoisia rauhoitussopimuksia keskushal-
linnon méaarayksia parempana keinona suojella norppakantaa.

Tyypillisessd kalastuskunnassa oli osakkaana noin 60 tilaa, mutta vain pie-
ni osa osakkaista osallistui kokouksiin. Pihlajavedelld suurin osa tiloista oli
ulkopaikkakuntalaisten omistuksessa. Sen sijaan vesien pinta-alan suhteen
paikallisilla oli valta-asema. Kokouksiin osallistui ldhes yksinomaan paikal-
lisia osakkaita ja suurimpien tilojen omistajilla oli yleensd eniten sananvaltaa.
Ulkopaikkakuntalaisten aktiivinen osallistuminen voisi tuoda uutta pontta ka-
lastuksen paikalliseen paatoksentekoon. Talloin kalastuskunnalla olisi parem-
mat mahdollisuudet sovittaa yhteen erilaisia kalavesien kdyton ja suojelun ta-
voitteita.

Julkaisussa pohdittiin myos kalastusalueen kehittamistd yhteishallinnan
mallin mukaiseksi organisaatioksi. Kalastuskunnat ovat enemmistona kalas-
tusalueiden paatoksenteossa ja kokouksiin voivat osallistua myds vapaa-ajan-
kalastajien ja ammattikalastajien edustajat. Yhteishallinnan ndkdkulmasta myos
muiden tahojen, esimerkiksi luonnonsuojelijoiden, tulisi voida osallistua toimin-
taan. Talloin kalastusalue toimisi valittavana organisaationa, jossa keskustellaan
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paikallisten ja yleisempien tarpeiden ja ndkemysten yhteensovittamisesta seka
paatettdisiin alueellisesti konkreettisista toimenpiteista.

Osajulkaisussa 11I tarkasteltiin miten kalastajaperheet edistavat toimeentulon-
sa joustavuutta ja jatkuvuutta yhdistelemalla eri tuloldhteita ja miten kalastajat
kokivat asemansa yhteiskunnassa. Kalastuselinkeino on vuosisatojen saatossa
joutunut etsimddn tapoja selviytya ymparilld tapahtuvien muutosten aiheutta-
mista haasteista. Kerdilytalousluonteesta johtuen kalastuksessa on aina tarvittu
paljon epavarmuuden sietokykya. 1900-luvun loppupuoliskolla suomalaisten
kalastuselinkeinon harjoittajien maara oli merkittavasti pienentynyt, mutta ko-
timaisella kalalla oli edelleen kysyntaa. Monilla rannikko- ja sisévesialueilla ka-
lastus on edelleen osa taloudellista ja sosiaalista elamééa sekad kulttuuriperintoa.
Yksi téllainen alue on Lounais-Suomen saaristo, artikkelin tapausalue.

Tutkimuksissa ja tilastoissa kalastus nahdaan usein yksipuolisesti yritystoi-
minnan tai kalakantojen verotuksen nakokulmasta. Laajemmat yhteisolliset ja
kulttuuriset vuorovaikutukset seké elinkeinon monimuotoisuus jaavat talloin
huomiotta. My0s kalastuksen hallinnassa on usein vallalla stereotyyppinen ole-
tus kalastajasta paatoimisena ja riippumattomana taloudellisena toimijana, mika
ei useinkaan vastaa todellisuutta. Pienimuotoista ammattikalastusta tarkemmin
tutkittaessa huomataan elamanmuodon, ldhiyhteison ja perheen keskeinen mer-
kitys elinkeinon jatkuvuuden mahdollistajina. Kotitalous on toimeentulon kan-
nalta keskeinen yksikko: se tarjoaa tyovoimaa ja siina tyypillisesti yhdistetaan
erilaisia tulonlédhteitd. Kalastuksen jatkuvuus riippuu kotitalouden kokonaistu-
lojen riittdvyydesta — monitoimiset perheet panostavat kalastustulojen tilapai-
sesti pienentyessa muihin toimintoihin. Vuoden sisélld kalantulo painottuu se-
sonkiaikoihin.

Lounais-Suomen saaristossa haastatelluilla kalastajilla oli monenlaisia tapoja
yhdistella tulonldhteita. Osa harjoitti paatoimista kalastusta, johon he yhdisteli-
vat kalankasvatusta ja muita toimintoja. Toisen ryhman muodostivat kalastajat,
joilla oli my®s maa-, metsa- tai puutarhataloutta. Lahes puolet kalastajista kuu-
lui kolmanteen ryhmaéén, jossa valtaosa perheen tuloista hankittiin palkkatdis-
ta. Neljas tapa oli yhdistelld kalastusta turismiin ja palveluiden tuottamiseen.
Haastatellun henkilon kalastustulojen osuus kotitalouden kokonaistuloista oli
keskimaarin noin 30 %. Tuntiansio oli korkein paatoimisesti kalastaneilla, mutta
heilldkin yleensad verrattain pieni. Useimmat kalastajat korostivat, ettd he eivat
laske tunteja, vaan tarkeintd on yltaa riittdvaan toimeentuloon. Kalastajat olivat
kalastaneet alueella usein lahes koko ikdnsé ja arvostivat itse tyotd ja merellista
tyOymparistoa.

Monitoimisuuden, eldimadnmuotojen ja tyon merkitysten tarkastelu auttaa
ymmartamdan miksi tutkitut saaristolaiset harjoittavat toimintaa, joka on ta-
loudellisin laskelmin osoitettuna heikosti kannattavaa. Myos elinkeinon tuke-
miseksi sekd sddtelyn ja tukijarjestelman kehittamiseksi tarvitaan ymmarrysta
kalastuksen kulttuurisesta, taloudellisesta ja toiminnallisesta monimuotoisuu-
desta. Hallinnon tiedonkeruun kaytannot ovat yksiulotteistaneet monitoimiyrit-



kalastajia. Kalastajien arjella ja modernilla paatoksentekojarjestelmalld on ollut
vahan kosketuspintoja. Haastatellut kalastajat kokivat, etta erityisesti keskushal-
linto ja EU eivdat ymmarra eivatka tue heidan toimintaansa. Julkaisun tulokset
kertovat luottamuksen puutteesta hallinnon ja tieteen abstrakteihin jarjestel-
miin, kun taas paikallisessa henkilokohtaisessa vuorovaikutuksessa luottamus
on vahvempaa.

Osajulkaisu 1V kasittelee Lounais-Suomen saariston kalastusta ja sen hallin-
taa maaseudun ja kaupungin vuorovaikutuksen niakoékulmasta analysoimalla
kahdessa hankkeessa keréttyjé aineistoja ja tehtyja havaintoja. Analyysissa kay-
tettiin vuorovaikutteisen hallinnan kasitteistod. Tassa artikkelissa yhteishallinta
madriteltiin laagjemmin kuin aikaisemmin kaytossa ollut co-management-tyyp-
pinen yhteishallinta. Uusi maédérittely sisdlsi kirjon erilaisia yhteistoiminnallisia
institutionaalisia jarjestelyjd, jotka sijoittuvat itsehallinnon ja keskusjohtoisen
hallinnon valille.

Tapaustutkimuksia oli kaksi, joista ensimmainen hyddynsi samoja saariston
monitoimitaloutta ja kalastajien ndkemyksid koskevia aineistoja kuin osajul-
kaisu III ja toinen kaésitteli kalaveden omistusta ja vapaa-ajankalastusta. Kuten
edelld mainittiin, saariston ammattimaiset kalastajat olivat sitd mieltd, ettd pai-
kalliset ihmiset yleensd tukevat elinkeinoa kun taas valtiovallan, viranomaisten
ja EU:n antamaan tukeen suhtauduttiin varauksellisimmin. Kalastajat katsovat,
ettd viranomaistahoilta on odotettavissa lisda kieltoja, rajoituksia ja paperityota.
Pienimuotoista ja osa-aikaista kalastusta harjoittavat saaristokalastajat kritisoivat
kalastuksen tukijarjestelmad, jossa julkinen tuki ohjataan vain isoille pa&toimisil-
le yrityksille. Lisddntyneet harmaahylkeiden aiheuttamat ongelmat huolestuttivat
ammattikalastajia, joten he ihmettelivat valtiovallan halua perustaa hylkeiden-
suojelualueita. Asenteet kesdasukkaita ja turisteja kohtaan vaihtelivat eniten.
Ne vastaajat, jotka hankkivat osan tuloistaan vapaa-ajanasukkaille tai turisteille
suunnatuista palveluista suhtautuivat yleensa myonteisimmin ndihin ryhmiin.

Vapaa-ajankalastuksesta on tullut tdrked vesien virkistyskayttotapa
Lounais-Suomen saaristossa, jossa yksityiselld vesienomistuksella ja ammat-
tikalastuksella on perinteisesti ollut vahva asema. Omistajat olivat jo pitkaan
olleet huolissaan pditantavaltansa murenemisesta — heiddn mielestdan hal-
lintojarjestelman rakenteelliset ja kalastusoikeuksiin liittyvat uudistukset
ovat heikentédneet paikallisen paatoksenteon mahdollisuuksia ja motivaatiota.
Vapaa-ajankalastusmahdollisuuksia edistettiin erityisesti vuoden 1997 laani-
kohtaisen viehekalastusmaksun mydtd. Jarjestelma tarjoaa viehekalastajille
mahdollisuuden hankkia valtion tarjoaman kalastusluvan yksityisille vesialu-
eille ja siten joustavan paasyn yhdelld luvalla aiempaa huomattavasti laajem-
mille kala-apajille. Uudistus heratti saaristossa laajaa keskustelua ja vastustusta.
Kalavedenomistajan profiili -hankkeessa haastateltujen paikallisten vedenomis-
tajien mielestd lupajdrjestelma haittaa ammattikalastusta, turismia seké paikal-
lista kalavedenhoitoa ja valvontaa — elinkeinon pitédisi menna virkistdytymisen
edelle. Heiddan mukaansa viehekalastajat héiritsevat luontoa, kalojen lisdanty-
mista ja rantojen virkistyskayttoa.

23



24

Kalastusoikeuskiista heijastaa yleisempid jannitteitd paikallisen luonnonvaro-
jen hallinnan ja lisddntyneiden laajempien virkistys- ja suojelutavoitteiden valil-
1a. Maan ja vesien omistuksen korostaminen juontuu halusta sailyttaa sananval-
taa oman alueen luonnonvaroihin liittyvissa asioissa. Samantapaisia jannitteita
oli aiemmin tullut esille esimerkiksi Natura 2000 verkoston suojelukiistoissa ja
Saaristomeren kansallispuiston perustamisessa. Tallaisissa puolustuskamppai-
luissa maaseudun ja kaupungin ihmisten edut ja tavoitteet nahdaan helposti vas-
takkaisina. Kalastus- ja ymparistohallinto ndyttaytyy kaupunkilaisten arvojen ja
etujen ajajina, kun taas maaseudulla yritetddn pitaa kiinni omasta elamanmuo-
dosta. Vastakkainasetteluissa tiedolla on tarked rooli. Kalastusta ja ymparistoa
koskevassa keskusjohtoisessa paatoksenteossa biologinen ja tekninen tutkimus-
tieto on nostettu avainasemaan — paikallista tietoa ei oteta yhtd vakavasti.

Maaseudun ja kaupungin vuorovaikutukset ovat monimuotoisia. Vapaa-
ajanasukkaat ja turistit tyollistavat monitoimisia kalastajia ja muita saaristolai-
sia, jotka voivat toimia maaseudun ja kaupungin vilisten kumppanuuksien edis-
tdjind ja vastakkainasettelujen lieventdjinad. Kalavedenomistajista merkittava osa
on kaupunkilaisia rantojen omistuksen rakenteellisen muutoksen seurauksena.
Vapaa-ajanasukkailla on usein vahvat siteet myos kesdpaikkakunnalle, joten he
voivat toimia kalastusasioissa vuoropuhelun edistdjina paikallisten osakaskun-
tien kokoontuessa.

Osajulkaisu V kasittelee kalastuksen ja biodiversiteetin suojelun vilisia suhtei-
ta. Ymparist6- ja suojelundkokulmien merkitys on kasvanut yhteiskunnassajane
madrittelevat yha yleisemmin myos luonnonvarojen kayttoa. Toimet eldinkanto-
jen suojelemiseksi ovat voimistuneet. Myos kalastuksen séatelya on tiukennettu
kalakantojen ekologisen kestdvyyden turvaamiseksi. Tama julkaisu pureutuu
niihin keinoihin ja institutionaalisiin rakenteisiin, joilla kalastuselinkeinoon
ja elainten suojeluun kytkeytyvia kiistoja hallitaan. Kaksi esimerkkitapausta,
harmaahylje ja merimetso, esittelevét suojeltujen lajien ja kalastuselinkeinon
valisid ongelmia ja kdytyja keskusteluja. Niissd eldinlajin nopean lisdantymisen
katsotaan uhkaavan kalastusta ja kalakantoja. Seka hylkeiden ettd merimetson
aiheuttamista ongelmista oltiin artikkelia laadittaessa huolissaan my®s hallitus-
ohjelmassa.

Kalastukseen ja sen hallintaan on aina kytkeytynyt moniulotteisia sosiaali-
sia, teknisid, taloudellisia ja ekologisia vuorovaikutuksia. Suojeltujen eldinlajien
vaikutukset ja niiden hallinta lisddvat monimutkaisuutta entisestaan. Eldinlajien
suojelu tuo mukaan uusia intressi- ja paatoksentekoryhmid, arvoja ja tiedollisia
haasteita. Esimerkiksi merimetsojen osalta on pitkdan puuttunut tutkittua tietoa
lintujen vaikutuksista kalakantoihin ja kalastukseen. Kalastajat vaativat lupaa
ampua tai pelotella merimetsoja pyydysten ldheisyydessa ja olivat turhautuneita
siihen, ettd vahinkoja vahentdvia toimenpiteitd ei sallittu vetoamalla tutkitun
tiedon puutteeseen. Harmaahylkeen metsdstys on ollut rajatusti mahdollista,
mika ei ole estdnyt hyljekantaa kasvamasta. Hylkeen kalastukselle aiheuttamia
vahinkoja on pyritty lieventimaan myos pyyntiteknisin keinoin ja investointi-
avustuksin. Lisaksi kalastajille on maksettu hylkeensietopalkkioita.



Hyljekiistassa kalastustekninen kehittiminen on tarjonnut ratkaisumallin,
jolla voidaan suojella kalastusta hylkeeltad ilman, ettd itse hyljekantaan tarvit-
see puuttua. Tekniset ratkaisut koskevat lahinna rysapyyntia, joten yleisimman
pyyntimuodon, verkkokalastuksen, osalta ongelmat jatkuvat. Kaytannon yh-
teistoiminta kalastusteknisissa kehittdimishankkeissa on kuitenkin ollut omiaan
edistdmaan elinkeinon lisdksi my®s kalastajien ja tutkijoiden vélista luottamusta.

Hallintandkokulmasta on kiinnostavaa tarkastella sitd kuinka valta on ja-
kaantunut valtionhallinnossa luonnonvara- ja ymparistosektorien kesken seka
missd maarin paikalliselle toimijuudelle ja organisaatioille on annettu toimin-
tatilaa. Kansainvélinen taso on myos oleellinen niin paatoksentekojarjestelman
kuin itse ongelmienkin kannalta. Eldinkantojen hoitosuunnitelmista on tullut
entistd merkittdvampid hallinnan vélineita. Tasséd julkaisussa vertailtiin ym-
péristohallinnon laatimaa merimetson kannanhoitosuunnitelmaa sekd maa- ja
metsdtalousministerion alaisen luonnonvarahallinnon tekemada Itdmeren hylje-
kantojen hoitosuunnitelmaa. Hyljekantojen hoitosuunnitelma osoittautui merkit-
tavasti laajemmaksi kuin merimetson kannanhoitosuunnitelma. Hyljekantojen
hoitosuunnitelmaa laadittaessa kuultiin intressitahojen nakemyksia useissa
kuulemistilaisuuksissa; merimetson kannanhoitosuunnitelma puolestaan on
tehty pddosin tydryhmatyona. Erityisesti merimetsokiistassa hallintosektorirajat
ja erilaiset toimintakulttuurit vaikeuttivat yhteishallinnan edistamista.
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3 Metodologinen
monimuotoisuus

3.1 AINEISTOT JA MENETELMAT

Kalavesien kayton ja hallinnan ilmididen kompleksisuudesta johtuen tarvitaan
tarkasteluja, jotka tavoittavat elaméddn kuuluvat monimutkaisuudet ja ristirii-
taisuudet. Tastd syystd osajulkaisut perustuvat monenlaisiin aineistoihin ja
menetelmiin (taulukko 2). Tutkimukset saavat voimansa erityisesti tapaustutki-
muksista, joissa on tarkasteltu ihmisten eldmaa heiddn omassa fyysisessa ja so-
siaalisessa ymparistossaan erilaisia lahestymistapoja yhdistdaen. Osajulkaisuissa
on hyddynnetty sekéd laadullisia ettd maarallisia metodeja. Kyselyt ja tapaustut-
kimukset on yleenséd raportoitu erikseen RKTL:n julkaisusarjoissa. Néaissé eril-
lisjulkaisussa on esitetty yksityiskohtaiset tiedot aineistoista ja niiden keruusta
sekd kuvattu tarkeimmat havainnot. Tieteellisissa artikkeleissa tapaustarkaste-
lujen havaintoja on yhdistelty, vertailtu ja analysoitu suhteessa laajempaan koti-
maiseen ja kansainvéliseen keskusteluun.

Tiedon ja vallan kysymyksia kasitteleva osajulkaisu I kdy vuoropuhelua suo-
malaisten tapaustutkimusten havaintojen ja kansainvélisten kalastuksen hal-
lintaa kasittelevien tutkimusten valilla. Kirjoitus vetdd yhteen Itd-Suomessa
Onkamojarvelld, Pieliselld ja Orivedelld tehtyja tapaustutkimuksia, jotka on
raportoitu tarkemmin erillisissa julkaisuissa. Kiistan puhkeaminen tuo konk-
reettisesti esiin eri ryhmien valta-asemat ja vuorovaikutukset, jotka muutoin
helposti jadvat piiloon. Kalastuskiistojen tutkimus alkoi Joensuun yliopiston
sosiologian kvalitatiivisten menetelmien kurssin harjoitustydstd, jossa tyoryh-
mamme analysoi Onkamojarven talvinuottauskarhamaa yhdeksan teemahaas-
tattelun, lehtikirjoitusten ja muiden julkaisujen avulla. Haastattelut tehtiin nuot-
taajien, kalastuskunnan aktiivijasenien ja kylaladisten parissa. RKTL julkaisi tyon
Kalatutkimuksia-sarjassa (Salmi ym. 1994). Taman jdlkeen Pitkanen (1996) tar-
kasteli Onkamojdrven tapauksen ohella Pielisen troolikalastuskiistaa ja vertasi
néitd konfliktittomaan Oriveden alueeseen. Padosa aineistoista koostui laadulli-
sista haastatteluista. Osajulkaisussa I viitattiin Itd-Suomen kalastuskiistojen lisak-
si myos Itameren lohenkalastuskiistaan ja viehekorttilain saatamiseen liittyvia
ristiriitoja kasitelleiden tutkimusten tuloksiin.

Kalaveden omistamiseen pohjautuvaa hallintajdrjestelmaa kasitteleva osajul-
kaisu 1I perustuu Kalaveden omistajan profiilit -hankkeen alueellisiin tapaustut-
kimuksiin Keski-Suomessa (Muje 2000) ja Saimaan Pihlajavedelld (Muje, Tonder
ja Salmi 2001). Aineisto koostuu padosin omistaja- ja kalastajaryhmien teema-



haastatteluista, joita tdydennettiin valtakunnallisen kalavedenomistajille suun-
natun postikyselyn tuloksilla Pihlajaveden kalastuskuntien vastausten osalta.
Valtakunnallinen kysely ldhetettiin ldhes 4000 kalastuskunnalle vuonna 2000.
Pihlajaveden osalta kysely lahetettiin 93 kalastuskunnalle ja vastausten avulla
tarkasteltiin muun muassa vesialueen koon merkitysta kalaveden omistajien ak-
tiivisuuteen. Osajulkaisun Il keskeisimman aineiston muodostivat 62 teemahaas-
tattelua, joista 22 tehtiin Keski-Suomessa ja 40 Pihlajavedelld. Haastateltaviksi
valittiin omistajien lisaksi ammatti- ja vapaa-ajankalastajia, mokkildisid, matkai-
luyrittdjia seka hallinnon, neuvonnan ja tutkimuksen edustajia. Monet vapaa-
ajankalastajat olivat my&s kalaveden omistajia. Haastattelujen ydinteemat kasit-
telivdt kalavesien omistajatahojen roolia vesialueiden hallintajarjestelméssa seka

suhtautumista uusiin intressiryhmiin.

Taulukko 2. Kerdtyt aineistot ja hankkeet, joihin osajulkaisut kytkeytyyviit.

Julkaisu

Aineisto

Hankkeet

Tieto ja valta kalastuksen
paatoksenteossa - konflik-
teista yhteishallintaan?

Kalastuskiistoja kosk-
evat tapaustutkimukset ja
kansainvélinen yhteishal-
lintakeskustelu.

- Kalaveden merkitys, konf-
liktit ja ongelmat kalastuks-
en jarjestamisessa sisavesi-
alueella

- Ammattikalastuksen toi-
mintaedellytykset sisavesi-
alueella

II Local owner-based manage- | Kalaveden omistajien, ka- - Kalaveden omistajan profiili
ment of Finnish lake fisher- |lastajien ja muiden tahojen
ies: social dimensions and edustajien henkilokohtaiset
power relations. teemahaastattelut sisavesi-

alueella.

III | Rural Pluriactivity as a Ammattikalastajien hen- - AQCESS
Coping Strategy in Small- kilokohtaiset lomakehaas-

Scale Fisheries. tattelut Saaristomerelld ja
Ahvenanmaalla.

IV | Rural-urban relations in Ammattikalastajien henki- - AQCESS
livelihoods, governance and |l6kohtaiset lomake/teema- |- Kalaveden omistajan
use of natural resources - |haastattelut Saaristomerelld | profiili
Considerations of fisheries |ja Ahvenanmaalla seka
in the Finnish Archipelago teemahaastattelut Velkuan
Sea Region. ja Nauvon kalastusalueilla.

\% Rural resource use and Lehtikirjoituksia, Internet- - Kalastus ja merimetso:
environmentalisation: new lahteita, raportteja jne. paikallinen kestavyys ja
governance challenges in hallinta,

Finnish coastal fisheries. - INTERCAFE
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Osajulkaisu III perustuu 113 ammattikalastajahaastatteluun, jotka tehtiin
AQCESS-hankkeen yhteydessa. Kalastajat valittiin yhdeksdstd Saaristomeren ja
Ahvenanmaan kunnasta. Padosa haastattelulomakkeen kysymyksistad oli samoja
kuin muiden EU-hankkeeseen osallistuneiden maiden tapauskohteissa. Suomessa
lomaketta taydennettiin esimerkiksi kalastajaperheen tulonldhteita ja kalastuksen
tulevaisuutta koskevilla lisakysymyksilld seka lisdamalla laadullinen elementti
muuten strukturoituun tiedonkeruuseen. Tama tehtiin laadullisen asennetutki-
muksen (Vesala 1996, 95-100) hengessa esittamallad kalastajille kahdeksan vaitta-
mad, joihin haluttiin ensin kannanotto vaihtoehdoin samaa mieltd, eri mielta ja en
osaa sanoa. Taman jalkeen vastaajaa pyydettiin perustelemaan valintansa, jonka
haastattelija kirjasi lomakkeeseen mahdollisimman tarkoin. Nain keratyt perustelut
auttoivat ymmartamadan kannanottojen taustoja ja asiayhteyksid. Asennevaittamat
koskivat esimerkiksi kalastukseen sitoutumista, ansioiden laskemistapaa sekd am-
mattiin saatavaa tukea eri tahoilta. Osajulkaisua III varten tehdyssa analyysissa ka-
lastajat luokiteltiin neljaan ryhmaéén tulolahteiden yhdistelmien perusteella.

Osajulkaisu IV hyodynsi edelld kuvatun AQCESS-hankkeen 113 ammattika-
lastajahaastattelun lisdksi Kalaveden omistajan profiilit -hankkeessa Velkuan ja
Nauvon kalastusalueilla tehtyja tapaustutkimuksia. Molemmilla alueilla tehtiin
laadullisia teemahaastatteluja vesialueiden omistajien, kalastajien ja hallinnon
edustajien parissa. Velkualla haastatteluja tehtiin 38 ja Nauvossa 25. Velkuan ta-
paustutkimuksessa kaytettiin my6s valtakunnallisessa kalastuskuntakyselyssa
kerattyd aineistoa seka erillistd Velkuan osakkaille ja yksityisvesien omistajille
suunnattua postikyselyd (Salmi ym. 2001). Ensiksi mainittuun vastasi 81 kalas-
tuskunnan edustajaa ja jalkimmaiseen 165 kalavedenomistajaa. Nauvon tapaus-
tutkimuksessa kalastuskuntien toimintaa valotettiin valtakunnallisen kalastus-
kuntakyselyn Nauvoa koskevien 33 vastauksen avulla (Salmi ja Nordquist 2003).

Osajulkaisu V perustuu erilaisiin julkaistuihin ja julkaisemattomiin ldhtei-
siin, kuten raportteihin, lehtikirjoituksiin ja Internet-dokumentteihin. Keskeisia
julkisia dokumentteja olivat hylkeiden ja merimetson kannanhoitosuunnitel-
mat, hallitusohjelma, maa- ja metsdtalousministerion ohjeistus hylkeiden ai-
heuttamien vahinkojen korvaamisesta kalatalousyrittdjille sekda EUmn paatos
Euroopan laajuisesta merimetson hoitosuunnitelmasta. Hyljekiistan hallinta-
keinoja kasittelevassd osuudessa lahteina kaytettiin myds raporttia, jossa kartoi-
tettiin ammattikalastajien hylkeidensuojelualueita koskevia nakemyksid (Salmi
ja Salmi 2006), hoitosuunnitelman teon yhteydessé laadittua raporttia eri osa-
puolten ndakokulmista ja odotuksista (Storm ym. 2007) seka pyyntiteknista ke-
hittamista kasittelevdd artikkelia (Varjopuro ja Salmi 2006). Hylje- ja merimet-
sokiistan osapuolten nakemyksia valottivat myds esimerkiksi Turun Sanomissa
ja Fiskarposten-lehdessa julkaistut kirjoitukset. Merimetsokiistaa oli Suomessa
kasitellyt raportissaan Ronkainen (2006) ja kansainvalisen tason perustietoa ai-
heesta oli saatavissa EU-hanke REDCAFEsta. Osajulkaisua V kannattelivat myos
ne kokemukset, jotka kertyivét kirjoittajan osallistuessa kalastuksen ja merimet-
son vilisen konfliktin lieventdmiseen tdhdanneen INTERCAFE-verkoston tyo-
pajoihin ja tapausalueisiin eri puolilla Eurooppaa.



3.2 TAPAUSTUTKIMUKSELLA KAYTANNONLAHEISEMPAA
TIETOA

Tutkimuksen osajulkaisuja yhdistdd pyrkimys lahestya tutkimuskohdetta
monipuolisten aineistojen seka laadullisten ja maarallisten metodien avulla.
Tamaénkaltaista erilaisten aineistojen ja menetelmien yhdistelemistd on yha ylei-
semmin ryhdytty nimittdimaan triangulaatioksi (Dentzin 1970) — asioita katsotaan
“monesta kulmasta”. Osajulkaisuissa on kdytetty my06s ns. tutkijatriangulaatiota,
kun tapaustutkimusten alustavia analyyseja on tehty yhdessa muiden tutkijoi-
den kanssa. Hankkeiden verrattain laajat haastatteluaineistot on tyypillisesti ke-
ratty monen henkilén voimin. Haastattelijat valittiin muun muassa kalataloudel-
lisen asiantuntijuuden ja tapausalueen tuntemuksen perusteella. Saaristomeren
tapaustutkimuksissa tarvittiin myds ruotsin kielen taitoa. Tiedonkeruuta koor-
dinoitiin ohjeistusten ja yhteisten keskustelujen avulla. Triangulaation kriitikot
pitavat sen riskina tutkimuksen empirialdhtoisyytté ja pinnallisuutta (Silverman
2000, 98-99). Syvemmin triangulaatiokeskusteluun uppoamatta voi kuitenkin to-
deta, ettd onnistuessaan aineistojen, metodologioiden ja tutkijoiden monikaytto
parantaa mahdollisuuksia aiemmin verrattain tutkimattomien ilmididen — kuten
tassa esimerkiksi kalastuskiistojen, kalaveden omistajuuden tai hallintakaytan-
tojen — hahmottamiseen.

Kaytetyt tiedonkeruun ja analyysin metodit ovat olleet kytkeytyneitd sii-
hen, minkaélaista kalastusta tutkitaan. Vapaa-ajankalastusta on tutkittu eritoten
Yhdysvalloissa suositun human dimensions -koulukunnan metodein. Siind kera-
tddn tietoa kalastajaryhmien toiminnasta ja asenteista péddasiassa tilastollisten
lomakekyselyiden avulla. Sen sijaan kalastuselinkeinon tutkimuksessa on jo ver-
rattain pitkaan kaytetty monipuolisesti my06s laadullisia lahestymistapoja — no-
jautuen enemmaén eurooppalaiseen traditioon —ja huomiota on kiinnitetty kaytta-
jaryhmien lisdksi hallintajarjestelman vuorovaikutuksiin ja osallistamiseen.

Suomen kalataloudessa on jo pitkdadn tehty erityisesti saaliita, kalastuksen
maadraa ja taloudellisia tunnuslukuja luotaavia tilastokyselyja. Niihin nojaamal-
la on kuitenkin ollut vaikeaa perehtyéa kalastuksen ja sen hallinnan kdytannon
ongelmiin sekd moninaisiin ilmenemismuotoihin. Eri tilanteisiin ja kdytantoi-
hin ldheisemmin pureutuvaa metodologista strategiaa® kutsutaan tapaustutki-
mukseksi. Siind pureudutaan ilmidihin tarkemmin ja monipuolisemmin kuin
suurilla otoksilla tehdyissa kyselyissd, joissa puolestaan saadaan laajempi kuva
tutkittavien asioiden yleisyydesta ja vaihtelusta. Tapaustutkimuksen strategiaa
on kdytetty my0s tdiman tutkimuksen osajulkaisuissa, joissa on eri tavoin yhdis-
telty aineistoja ja menetelmia seka tehty tutkijayhteistyota. Tavoitteena on ollut,
etta tapaustutkimuksilla saadaan esiin konkreettista kontekstiin sidottua tietoa,
joka on ihmistd koskevassa tutkimuksessa — jota myos kalastusta koskeva tut-
kimus on — usein mielekkdaampada kuin yleispatevien ja ennakoivien teorioiden
etsiminen (Flyvbjerg 2006).

? Koska tapaustutkimus sisdltaa ldhtokohtaisesti useita tutkimusmenetelmia, kyseessa ei ole metodi
vaan tutkimustapa tai tutkimusstrategia (Laine, Bamberg ja Jokinen 2007, 9).
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Tapaustutkimuksessa yleistdiminen ei ole ensisijaisena tavoitteena, mutta
yhdestdkin hyvin toteutetusta tapaustutkimuksesta on mahdollista tehda yleis-
tyksid. Yinin (1994, 30-32) mukaan tapaustutkimuksen avulla voidaan tehda
yleistyksid kyseenalaistamaan tai vahvistamaan aiemmin kehitettya teoreettista
nakemysta. Tata han kutsuu analyyttiseksi yleistamiseksi. Tutkimuksen lapina-
kyvyytta tai naturalistista yleistimistd painottavat tutkijat nakevat, ettd lukija
voi itse yleistdd ja ymmartdd tapauksen vertaamalla sitd omiin kokemuksiinsa
— edellyttden ettd tapaustutkimus tehdddn ja kuvataan perusteellisesti (Laine,
Bamberg ja Jokinen 2007, 30).

Biologisen tutkimuksen orientaatio matemaattisine mallinnuksineen ja en-
nustavine laskelmineen vaikuttaa kasitykseen siitd, minkalaista tutkimusta tu-
lee tehdéd kalastuksen ja sen hallinnan kentilld. Usein ldhtokohtana on ideaali,
jossa myds yhteiskuntatutkimuksen tulisi olla kontekstista riippumatonta ja en-
nustavaa. Flyvbjerg (2001, 45) korostaa, ettd yhteiskunnallisessa tutkimuksessa
taustaehdot eivit ole fyysisid tai psykologisia faktoja vaan kayttdytymismalle-
ja, joissa ihmiset kayttavat hiljaisia taitojaan. Ihmiset ovat yleensd oman arki-
elamédnsa asiantuntijoita; ajan myo6ta taidot ja asiantuntemus karttuvat oppies-
samme lukuisten kokemustemme voimasta. Koska kokemukset ovat sidottuja
paikkaan ja aikaan, siis tiettyyn kontekstiin, ihmistoimintaa ei voida ennustaa
milldadn yleisilla teoreettisilla saannéilla (Flyvbjerg 2001, 42-43). Saantdjen sijaan
kontekstin, toiminnan ja tulkintojen valilla on avoin riippuvuussuhde. Vaikka
tapaustutkimuksessa esille tuodun ilmididen ja problematiikan rikkaan kuva-
uksen tiivistiminen ei ole mielekédstd, my0s yhteiskunnallisiin teemoihin pureu-
tuvalta kalastustutkimukselta usein vaaditaan biologisen tutkimuksen mallin
mukaista tiivistettya esittdmistapaa.

Kalastajien haastatteluissa kuulee usein vaiitettavan, ettd hallinto ja tutki-
mus ovat eriytyneet omaan maailmaansa eiviatkda ymmarra ottaa huomioon
paikallista todellisuutta. Eri maailmat eivat valttamatta kohtaa muutoin kuin
ylhdalta annettujen madrdysten kautta. Tutkimuksen metodologisilla valinnoil-
la voidaan luoda mahdollisuuksia ndiden maailmojen kohtaamiseen. Se on to-
denndkodisempaa laadullisia menetelmid hyddyntdvien tapaustutkimusten kuin
esimerkiksi laajoihin satunnaisotantaan perustuvien lomakekyselyjen avulla.
Haastattelutilanteissa vaaditaan luottamuksellisen suhteen saavuttamista infor-
mantin kanssa, jolloin on mahdollisuus keskustella myos arkaluontoisemmis-
ta aiheista, kuten esimerkiksi kalastajan taloudellisesta tilanteesta tai normien
vastaisista kdytannoistd. Osajulkaisuissa kaytetyissa tapaustutkimuksissa luot-
tamukselliseen suhteeseen on usein padsty alaa tuntevien haastattelijoiden va-
linnan kautta. Paikallisten informanttien myonteiseksi kokema seikka on ollut
myo0s, ettd haastattelija ei tyoskennellyt tutkimuslaitoksen keskusyksikdssa vaan
usein RKTL:n syrjdisemmassa toimipaikassa, ladhempad informantin omaa ela-
mismaailmaa.



3.3 FRONEETTINEN NAKOKULMA

Yhteiskuntatieteiden roolista, merkityksesta ja oikeutuksesta tieteenalana,
erityisesti verrattuna luonnontieteisiin, on kayty monenlaista keskustelua.
Luonnontieteet ja yhteiskuntatieteet integroivan tutkimuksen tarvetta ko-
rostetaan yhd enemmaén luonnonvarojen ja ympériston tutkimuksessa. My0s
kalastuksen paatoksenteossa on korostettu monitieteisyyden tai jopa tietei-
denvilisyyden tarvetta, onhan hallittavana hyvin monitahoinen ja -daninen so-
sioekologinen systeemi. Intuitiivisesti ajateltuna tieteidenvalinen tutkimus vai-
kuttaa mielekkaalta tavoitteelta, mutta kdytannon tasolla sen maarittdminen ja
soveltaminen ei ole yksinkertainen tehtava (Jentoft 2006, 676).

Vaikka erilaiset epistemologiset lahtokohdat vaikeuttavat tieteidenvalis-
ta yhteistyota, Haapasaaren (2008, 111) mukaan tieteidenvélisen paradigman
syntymisen ei tarvitse merkitd omalle tieteenalalle ominaisten teoreettisten ja
metodologisten ldhestymistapojen hylkaamista. Itdimeren lohikantojen elpy-
miseen tdhtdaavan hankkeen kokemuksiin vedoten hadn painottaa uuden pa-
radigman etsintda tieteidenvalisyyden pohjalta. “Ymparistoon ja luonnonva-
roihin kohdistuvassa tutkimuksessa vallankumousta luonnehtii siirtyminen
erikoistuneista luonnontieteellisistd teknisistd ratkaisuista ja kapea-alaisen
yksitieteisen paradigman korostamisesta kohti holistisuutta, sosiaalisen nako-
kulman huomioimista, osallistumista ja toiminnasta oppimista” (Haapasaari
2008, 111-112).

Tieteidenvalinen kamppailu voidaan nahda kilpailuna tutkimusvaroista tai
yleisemmin yhteiskunnan “totuuspolitiikasta”. Flyvbjergin (2001, 2-3) mukaan
vastakkainasettelu perustuu kuitenkin vadrddn ajattelumalliin koskien yhteis-
kuntatieteiden asemaa ja suhdetta muihin tieteenaloihin. Monille on syntynyt
kuva vikevastd luonnontieteestd ja voimattomasta yhteiskuntatieteestd, koska
yhteiskuntatieteet ovat ottaneet itselleen mahdottoman tehtdvdn matkimal-
la luonnontiedetta ja pyrkimallad tuottamaan selittdvid ja ennustavia teorioita.
Luonnontieteitd ja yhteiskuntatieteita ei Flyvbjergin (2001, 3) mukaan tule ver-
tailla luonnontieteissa vallalla olevien tietoteoreettisten ominaisuuksien perus-
teella — hedelmallisempada sen sijaan on nahda, kuinka molemmilla tieteenhaa-
roilla on omat perustavaa laatua olevat vahvuutensa ja heikkoutensa.

Tutkiessaan yhteiskuntatieteiden roolia Flyvbjerg (2001) nostaa esiin
Aristoteleen kolmijaon analyyttiseen tieteelliseen tietoon (episteme), tekniseen
tietoon ja taitoon (techne) ja kdytdnnon viisauteen (fronesis). Kaytannon (froneet-
tinen) tieto liittyy harkintaan ihmiselle ja yhteisolle hyvésta ratkaisusta ja on
Flyvbjergin mukaan yleisesti mukana sosiaalisissa kdytannoissa. Froneettinen
tieto on erilaista kuin episteme tai techne ja siksi sité ei pida yrittaa lahestya tie-
teellisen tai teknisen tiedon teoreettisista lahtokohdista. Yhteiskuntatieteen teh-
tava liittyy Flyvbjergin (2001) mukaan erityisesti fronesikseen, jossa se on vah-
vimmillaan ja luonnontiede heikoimmillaan, kun taas epistemessé luonnontiede
on vahvimmillaan ja yhteiskuntatiede heikoimmillaan. Jos yhteiskuntatieteet ei-
vét ole tehneet suuria saavutuksia selittdvien ja ennustavien teorioiden alueella
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eivét toisaalta luonnontieteet ole tuoneet merkittavaa panosta arvoja ja intresseja
koskevaan keskusteluun ja refleksiiviseen analyysiin.

Tieteidenvalisten kiistojen voi nédin ajatella johtuvan pitkélti siitd, etta yh-
teiskunta- ja luonnontieteiden keskenéén erilaisia tietoteoreettisia ominaispiir-
teitd ei ymmarreta tai oteta riittdvasti huomioon. Oleellinen ero liittyy edella
mainittuihin ennustavien teorioiden muodostamiseen ja kontekstuaalisuuteen.
Fronesis korostaa kontekstuaalisuutta, koska ihmisen jokapdivdistd toimintaa on
vaikea irrottaa konteksteistaan yleispateviksi abstraktioiksi. Froneettinen tutki-
mus pyrkii analysoimaan ja tulkitsemaan yhteiskunnassa vallalla olevia arvoja
ja intresseja (Flyvbjerg 2001, 60). Flyvbjergin (2001, 140) mukaan froneettisen yh-
teiskuntatieteellisen tutkimuksen tulokset ovat pragmaattisesti ohjattuja tulkin-
toja tutkimuksen kohteena olevista kdytannoista. Yksi tehtdva on tuoda esiin
konkreettisia esimerkkejd ja yksityiskohtaisia narratiiveja siitd miten valta toimii,
mitka ovat sen seuraukset ja miten valtasuhteita voidaan muuttaa. Froneettinen
yhteiskuntatiede tutkii historiallisia olosuhteita ja nykykaytantdja tavoitteenaan
selventdd ja pohtia ongelmia, riskejd ja vaihtoehtoja — tiedostaen samalla etta lo-
pullisia vastauksia kysymyksiin ei ole annettavissa.

Jentoft (2006) korostaa, ettd yhteiskuntatieteiden kontribuution kalavarojen
hallintakysymyksissa tulee olla ensisijaisesti froneettista. Useimpia taman tut-
kimuksen osajulkaisuissa kdytettyjd lahestymistapoja voidaan luonnehtia fro-
neettisiksi, koska niissd on tarkasteltu kalataloudessa vallalla olevia arvoja, in-
tressejd ja valtasuhteita konkreettisten esimerkkitapausten avulla. Flyvbjergin
fronesis-kasite kytkeytyy myos tutkimuskohteeseeni, kalastuksen paatoksente-
komallien, ohjauksen ja hallinnan, eroihin, joita késitelldadan seuraavassa luvussa.
Jentoftin (2006, 672) mukaan fronesis on se nakemys, joka lisdtdan kun siirrytaan
ohjauksesta hallintaan.



4 Ohjauksen ja hallinnan
mallit

Vallalla olevat kasitykset “oikeasta” kalastuksen padtoksentekojdrjestelmasta
voidaan jaotella kahteen perusmalliin: ohjaus* (management) ja hallinta (gover-
nance). Tassa tyOssa esiin tulevia ohjaus- ja hallintaparadigmojen eroja on pel-
kistetty taulukkoon 3. Mallit soveltuvat eri tyyppisten ongelmien ratkaisuun tai
hallintaan ja paatoksenteossa kaytetdan toisistaan poikkeavia institutionaalisia
jarjestelyja. My0s kasitykset paatoksenteon hyviksyttavista perusteista ja tieto-
pohjasta ovat erilaiset. Kalastusta koskevat yhteiskuntatieteelliset tutkimukset
viittaavat tarpeeseen siirtya ohjaus-paradigmasta kohti hallinnan mallia. Ei kui-
tenkaan ole yhta hallintamallia vaan hallintajérjestelméan ja hallittavan jdrjestel-
maén véliset vuorovaikutukset ovat hyvin monimuotoisia.

Taulukko 3. Ohjauksesta (management) ja hallinnasta (governance) esitettyjé luon-
nehdintoja, jotka koskevat kalataloutta ja luonnonvarojen hallintaa yleisemmin.

Ohjaus Hallinta
Kdasiteltdvat ongelmat kesyt ilkedt
Vallankayton tapa keskusjohtoinen vaihtoehtoiset mallit ja niiden
yhdistelmat
Paatoksenteon perustelu objektiivinen tieto, faktat vuorovaikutteisuus, poliit-
tisuus
Tieto tieteellis-tekninen tieto, monitieteisyys, praktinen
luonnontieteet, tukena “so- tieto, avoin asiantuntijuus
sioekonomia”

Ennen modernia aikaa paatoksenteko perustui paikalliseen itsehallintoon, pit-
kdn ajan saatossa muovautuneisiin normeihin ja paikalliseen tietoon (Harris
2001). Suomessa kansanomainen tapasdannodstd maarasi mita moninaisimmista
seikoista, kuten kylan kalavesien omistuksesta, yksityisten kalastuspaikkojen
valtausoikeudesta, yhteisapajien kaytostd, kalastusyhtididen toiminnasta, saa-
liinjaosta ja kalapirttien omistuksesta (Virtanen 1976, 260-261). Sittemmin tapa-

¢ Kalastuksen management-paatoksenteosta kdytan tdssa termid ohjaus, vaikka termi voidaan kaantaa
tilannekohtaisesti vaikkapa kalavesien hoidoksi tai kalastuksen sdatelyksi.
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saannostostd muokattiin lainsdddantdd, jonka noudattamista valtion viranomai-
set ryhtyivat valvomaan. Ohjausmalli astui kuvaan perinteisen kalastuksen
paatoksenteon oheen ja sijalle.

Kalastuksen ohjausmalliin kytkeytyy tyypillisesti ajatus keskusjohtoisesta
paatoksenteosta, joka tapahtuu hierarkkisesti valtiolliselta tai kansainvaliselta
tasolta alaspdin kdskyjen ja kontrollin tukemana. Kalastuksen keskusjohtoista
ohjausta perustellaan yleisen edun ajamisella. Padatoksenteon pohjana kaytetaan
tyypillisesti luonnontieteellista tietoa ja vedotaan objektiivisuuteen ja faktoihin.
Osajulkaisussa I kdytin vastaavasta ylhaalta alas suuntautuvasta mallista nimi-
tysta managerialismi, jonka ldhtokohtana on usko tieteellisen tiedon kasvuun
ja sen kayttoon luonnon hallitsemiseksi. Ohjauksessa pyritddn selkedsti méaari-
teltyyn ongelmanratkaisuun, jonka saavuttamista voidaan mitata ja ennustaa.
Siihen liittyy my®s ajatus luonnonvarojen tuottavuudesta ja jarkiperdisesta hyo-
dyntdmisestd. Ohjauksessa sosiaalista maailmaa ja ekosysteemia kasitelldan toi-
sistaan erillisina (Berkes 2010a, 15).

David Symesin (2006, 114) mukaan kalastuksen yhteiskuntatieteelliset tar-
kastelut viittaavat muutokseen ohjauksesta kohti nykytilanteeseen paremmin
sopivaa hallintamallia. Viime vuosikymmenten aikana kalastuksen klassisen
management-ajattelun ldhtooletukset on hyldtty yksi toisensa jdlkeen (Berkes
2010a, 14); ohjauksen ei katsota endd istuvan nyky-yhteiskunnan monimutkais-
ten ongelmien ratkaisutavaksi (Ludwig 2001, 758). My0s Jentoft ja Chuenpagdee
(2009, 554) kytkevat paatoksentekojérjestelmaa koskevat paradigmat hallinnan
ongelmien luonteeseen: hallintaa tarvitaan luonnonvaroihin liittyvien hankali-
en ja ilkeiden ongelmien kaésittelyyn, kun taas ohjaus riittda kesympien ongelmi-
en ratkaisemiseen. Hallinnan mallissa paatoksenteon institutionaaliset jdrjeste-
lyt pyritddn méadrittelemadn niin, ettd ne niveltyvat yhteen kulloinkin hallittavan
jarjestelman kanssa.

4.1 POSTMODERNI NAKOKULMA VAI KESKUSHALLINNON
KURISTUSOTE?

Harrisin (2001) mukaan kokonaisvaltaisessa hallintamallissa, jota han kutsuu
postmoderniksi nakokulmaksi, sosiaaliset ja ekologiset tekijat nahd&dan entista
useammin toisiinsa tiiviisti liittyneind sosioekologisina systeemeina. Kapeasta
tuotantoldhtdisyydestd on siirrytty edistimaan elinvoimaisia kalastus- ja kala-
yhteisdja yhdessa suojelundakokulmien ja taloudellisen rationaalisuuden kanssa.
Paatoksenteko on tyypillisesti ohjausta vuorovaikutteisempaa: viranomaisten ja
asiantuntijoiden paatoksenteon sijaan puhutaan kayttdjaryhmien osallistumi-
sesta, kumppanuudesta, yhteishallinnasta ja kalastajan tiedosta. Kun eri tahot
osallistuvat tavalla tai toisella hallinnan prosesseihin péatoksenteossa voidaan
kayttaa laaja-alaisempaa tietopohjaa, jossa hydodynnetddn myos paikallista kay-
tannon tietoa. Ennustettavuuden ja kontrollin sijaan painotetaan epavarmuuden
sietokykya (Berkes 2010a, 14).



Hallintakeskustelun lisdantymisesta huolimatta kalastuksen ohjaus-malli on
vankasti vallassa eri puolilla maailmaa — kuten EU:ssa, jossa keskusjohtoinen ja
byrokraattinen kalastuksen sdately on syrjayttanyt paikallista paatoksentekoa ja
intressitahojen osallistumismahdollisuuksia (Symes 2010, 48). Symesin mukaan
tama keskushallinnon kuristusote on vaikeuttanut kalastusyritysten mahdol-
lisuuksia sopeutua kalakantojen kausivaihteluihin ja meren ekosysteemin pit-
kdnajan muutoksiin. Samalla se on ollut omiaan heikentimaan kalastajien pai-
kallisen tiedon ja kokemuksen kautta kertynyttd itsekunnioitusta ja sosiaalista
identiteettid (Symes 2010, 48). Berkes (2010b, 55) kavahtaa Euroopan kalatalouden
monimutkaisuutta ja onkin ulottanut yhteistoimintaa ja paikallista tietoa hyo-
dyntévid hallintamalleja koskevan tutkimuksensa lahinnd Aasian seka Keski- ja
Etela-Amerikan pienimuotoiseen kalastukseen.

Seka kadytannon toiminta ettd sen institutionaaliset reunaehdot muuttuvat.
Suomen kalataloudessa on viime vuosikymmenina kayty sitkeda julkista ja po-
litisoitunutta keskustelua ammatti- ja vapaa-ajankalastajien pyyntioikeuksista,
lohenkalastuksesta seka eldinten ja niiden suojelutoimien vaikutuksista kalas-
tukseen (osajulkaisut I, IV ja V). Kuten osajulkaisussa I todettiin, konflikteja ei
voida eikd aina ole syytdkadan valttdd — ne heijastavat muutospaineita ja voivat
edistdd kalastuksen parempaa hallintaa. Kuitenkin kalataloushallinnon nako-
kulmaa on tyypillisesti leimannut ajatus epépoliittisuudesta: asioista vallitsee
yhteisymmarrys ja valtio edustaa yhteison luonnollisia yhteisia etuja (Laine ja
Jokinen 2001, 51). Keskusjohtoista ohjausperspektiivid leimaa tieteellistimisen
tarve: erimielisyyksien katsotaan johtuvan vain vaarasta tiedosta.

Osaltaan kalastuskiistat johtuvat kalastajakunnan ja yhteiskunnan yleisten
arvojen muutoksesta sekd vaatimuksista paatoksentekojdrjestelman muuttami-
seksi. Ajoittain julkinen keskustelu ja karhamointi johtavat hallintajarjestelman
rakenteen ja kadytantdjen muutoksiin. Merkittdvimpia rakenteellisia muutoksia
on toteutettu lainsddddnnon kautta. Kalastuslainsdddantoa uudistettiin laajem-
min viimeksi vuonna 1982, mutta vuonna 1997 voimaan astunutta laanikohtaista
viehekalastuslupajdrjestelméaa voidaan pitda kalastuskaytantdjen kannalta mer-
kittdvana lakimuutoksena. Samalla kun vapaa-ajankalastuksen oikeudet ovat
laajentuneet ja vapautuneet, ammattimaisen kalastajan toimintaa saadelldan
yhé tiukemmin — muun Euroopan tapaan.

4.2 ILKEA ONGELMAKENTTA

Kalastuksen ja rannikkoalueiden péaatoksenteon ongelmien maarittely ja yksise-
litteinen ratkaiseminen on usein vaikeaa — ongelmilla ja kiistoilla on taipumus il-
mestya yha uudelleen (Jentoft ja Chuenpagdee 2009). Rittel ja Webber (1973) ovat
nimenneet tdman tyyppiset hankalasti hahmotettavat ja vaikeasti ratkaistavat
ongelmat ilkeiksi (wicked) kun taas helposti ratkaistavia ongelmia he kutsuivat
kesyiksi (tame). Jokainen ilked ongelma — ja kiista — on omanlaisensa, joten ei
ole ennalta méaariteltya mallia niiden lieventamiseksi. Itse ongelman ja sen rat-
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kaisumahdollisuuksien ymmartdminen nivoutuvat toisiinsa ja tassa prosessissa
tarvitaan kontekstuaalista tietoa. Ongelmat voidaan madaritella ja niitd voidaan
perustella monin eri tavoin, jotka pitkalti riippuvat maarittelijan maailmanku-
vasta. Rittel ja Webber (1973, 164) korostavat my®0s, ettd jokaista ilkedd ongelmaa
voidaan pitda merkkind jostain toisesta ongelmasta.

Luonnonvaroihin ja ymparistoon liittyvat ongelmat, kuten metsékiistat,
uhanalaisten lajien suojelu ja ilmastonmuutos, ovat tyypillisesti ilkeitd (Ludwig
2001, 759). Kalastuksessa ongelmakentdn ilkeytta lisddavat muun muassa kala-
kantojen runsauden, sen muutosten ja parvien liikkeiden vaikea ennustettavuus,
kalavaroihin liittyvien omistusoikeuksien kirjavuus, intressiryhmien moninai-
suus sekd paatoksentekojdrjestelman monitasoisuus. Kalastus on osa rannikoi-
den ja maaseudun moninaisia kdyttdmuotoja, joiden rationaalinen suunnittelu ja
ohjaus voivat tuntua ldhes ylitsepadsemattomaltd tehtavaltd. Vuorovaikutukset
laajempaan vesialueiden kdyton ja suojelun kokonaisuuteen lisdavét systeemin
monimuotoisuutta ja kompleksisuutta.

Taman tyon lahtooletuksena on, ettd suomalaisten kalastuskonfliktien ana-
lyysit kertovat hallittavuuden muutoksista ja haasteista. Kaikki kalastuksen hal-
linnan haasteet eivat kuitenkaan ole ilkeitd — esimerkiksi innovatiiviset kalastajat
ovat voineet padsta kannattavuuskriisien yli omaksumalla ja kehittamalld uusia
pyyntistrategioita ja tekniikoita (Salmi ja Salmi 2010). Ilkeammissad ongelmissa
kyse ei ole pelkastaan kalatalousjarjestelmén sisdisistd vuorovaikutuksista ja
valtasuhteista. Hankalat ongelmat ovat lisddntyneet sitd mukaan kun hallitta-
van jarjestelman monimutkaisuus ja diversiteetti ovat kasvaneet ja mittakaava
on laajentunut, kuten on kdynyt esimerkiksi eldinten suojelun ja kalastuksen va-
lisisséd konflikteissa (osajulkaisu V). Kiistat kietoutuvat my0s toisiinsa. Ndin on
laita vaikkapa kalastajien kokemissa merimetso- ja hyljeongelmissa, joita osal-
taan hankaloittavat kalavesien saatavuusvaikeudet yksityisessa omistuksessa
oleville vesialueille. Vaikka naihin ristiriitoihin on toistuvasti pyritty l16ytamaan
ratkaisuja, ne toimivat yleensa korkeintaan osittain tai valiaikaisesti.

Paatoksenteon loitontuessa kalavesilta kansalliselle ja kansainvalisellekin ta-
solle, yha tarkeammaksi on tullut se minkalaisen tietopohjan, kasitysten ja vuo-
rovaikutusten nojalla hallintajdrjestelma toimii. Jentoftin (2004, 9) mukaan pai-
kallisyhteisojen kulttuuriset normit ovat keskeisia kalastuksen harjoittamisessa,
minkd tunnistaminen on edellytys onnistuneelle ohjaukselle ja hallinnalle.
Kuten muissakin maissa myds Suomessa keskushallinnolla on ollut vaikeuksia
tunnistaa elinkeinon arkitodellisuutta ja kytkeytymistd paikalliseen kulttuuriin
ja elamanmuotoihin (osajulkaisu III), mikd on omiaan tekemé&idn konflikteista
kroonisia.



5 Vuorovaikutukset
hallinnassa

Paatoksentekojarjestelman toimivuus riippuu sekd hallintainstituutioista ettd
hallittavan systeemin ominaisuuksista. Vuorovaikutteisen hallinnan teoria®
(Kooiman ym. 2005) hahmottaa kolme toisiinsa kietoutuvaa jarjestelmaa: hallit-
tava jarjestelma (system-to-be-governed), hallintajédrjestelma (governing system)
ja hallinnan vuorovaikutusten jérjestelma (system of governing interactions)
(kuva 1). Vuorovaikutukset kytkevit hallittavan jarjestelman ja hallintajarjes-
telman toisiinsa. Hallittavuus (governability) eli hallinnan kokonaiskapasiteet-
ti riippuu ndiden kolmen osasysteemien toimivuudesta ja yhteensopivuudesta
(Jentoft ja Chuenpagdee 2009, 555). Luonnonvarakysymyksissad niin hallittava
jarjestelmd, hallintajarjestelméd kuin ndiden valiset vuorovaikutuksetkin ovat
usein rakenteellisesti monimuotoisia ja vaihtelevia sekd toimivat eri mittakaa-
voissa. Ihmisryhmat ovat osa seka hallittavaa systeemia ettd hallintajarjestelmaa.
Hallinnan vuorovaikutuksissa on ajoittain riitasointuja, koska monidanisessa
yhteiskunnassa yhteista saveltd on entista vaikeampi 16ytaad. Konflikteissa hal-
linnan vuorovaikutukset ovat tulehtuneita ja hallintajarjestelman toimintakyky
joutuu koetukselle.

Hallittava jarjestelma Hallinnan Hallintajérjestelma

vuorovaikutukset

Kuva 1. Hallittavuuden arvioinnin kehykset (Jentoft & Chuenpagdee 2009).

Suomalaisen kalastuksen hallittava jarjestelma on monimuotoinen. Kalavesien
olosuhteet, kalastajien tarpeet ja heiddan toimintansa vaihtelevat kautta maan.
Rannikko- ja sisdvesialueet eroavat toisistaan sekd luonnonolosuhteiden etta

® Vaikka hallintaan sisaltyy sindnsa aina vuorovaikutuksia, Kooiman (2003, 5) kdyttaa kasitetta vuoro-
vaikutteinen hallinta korostamaan vuorovaikutusten keskeista roolia kokonaisvaltaisessa sosio-poliit-
tisessa hallinnassa.

37



38

kalastuksen yhteiskunnallisen merkityksen osalta. Toisaalta ongelmakentit ja
lainsdddanto eivat Suomessa poikkea toisistaan rannikko- ja sisdvesikalastuk-
sen valilla yhta paljon kuin monessa valtameren aarella sijaitsevassa valtiossa.
Itdmerelld harjoitettu pienimuotoinen saaristokalastus saattaa muistuttaa enem-
man sisdvesien ammattipyyntid kuin muualla rannikolla harjoitettavaa silakan
avomerikalastusta. Muihin maihin verrattuna maassamme on runsaasti kalave-
sid kaytettavaksi. Kalastus on toisille osa perinteistd luonnonvarojen kayttoon
perustuvaa elamanmuotoa; toisille se on tarked harrastus ja tarjoaa vastapainon
kiireiselle tyoelamalle. Toiset tavoittelevat arvokalaa ja elamyksié, toiset kalaruo-
kaa tai toimeentuloa. Kalastusmenetelmien kirjavuus on lisdaantynyt erityisesti
vapakalastuksessa.

Yleiset yhteiskunnalliset muutokset voivat vaikuttaa suoraan kalastuksen
hallintajdrjestelman rakenteeseen. Esimerkiksi kalavesien omistusjdrjestelma
on pirstoutunut maanomistusolojen muutosten vuoksi ja omistusyksikoiden
pienentyminen on vaikeuttanut yhtendista paatoksentekoa (osajulkaisu II).
Kalastuksen hallintajdrjestelman rakennetta on pyritty parantamaan edistamalla
vesialueiden omistusyksikdiden yhdistamisid, kalastusaluetoimintaa ja laajem-
pia kalastuslupa-alueita. Ymparistokiistat kytkeytyvéat usein maanomistuksen
vahvaan suojaan (Konttinen ym. 1999, 8). Samaan tapaan kalastuksessa riita-
kysymykset tyypillisesti koskettavat kaytto- ja omistusoikeuksia. Esimerkiksi
viehekorttilakiin kytkeytynyt kiista heijastaa yleisid jannitteitd luonnonvarojen
paikallisen omistajuuden ja laajempien vapaa-ajankalastajaryhmien kayttooi-
keuksien vililld (osajulkaisu IV).

5.1 RAKENTEELLISET IDEAALITYYPIT

Hallittavuuden kannalta on merkittavad missd maarin hallintajarjestelman ra-
kenne niveltyy kulloinkin hallittavaan systeemiin ja tilanteeseen, sekd miten
vuorovaikutusten avulla tuetaan tdtd yhteensovittamista. Vuorovaikutteisen
hallinnan teoriassa erotellaan kolme rakenteellista ideaalityyppia: 1) hierarkki-
nen hallinta (hierarchical governance), 2) itsehallinta (self-governance) ja 3) yh-
teishallinta (co-governance) (Kooiman 2003). Hierarkkinen malli on analoginen
aiemmin esitetyn ohjaus-paradigman kanssa. Siina valtiovalta “tekee interven-
tioita” ylhaéalta alaspdin ja perustaa ne lakiin ja poliittisiin paatoksiin. Jentoftin
(2007, 365-366) mukaan hierarkkinen hallintamalli on omimmillaan tilanteessa,
jossa hallittava systeemi on vaarassa — etenkin jos uhkana on ekosysteemin mur-
tuminen.

Itsehallinnan mallissa hallittava systeemi ja hallintasysteemi ovat yhtd, koska
hallinnan kohteena olevat ihmiset vastaavat myos paatoksenteosta (Jentoft 2007,
365). Hallintasysteemilld on ndin kdytossddn kattavaa kontekstuaalista tietoa.
Itsehallinta ei ole valtion luoma ja mahdollistama, vaan ilmenee omaehtoisesti
ilman valtiovallan puuttumista. Tdllainen itsehallinnan malli on kdynyt harvi-
naiseksi muun muassa Pohjois-Euroopassa, jossa hierarkkinen hallintamalli on



saanut vahvan jalansijan. Kooimanin ja Chuenpagdeen (2005, 335) mukaan Etela-
Euroopassa sen sijaan on vield jadnteita kalastuksen itsehallinnasta.

Kun hallittava systeemi on monimutkainen ja dynaaminen tarvitaan koor-
dinaatiota ja oppimista, joiden avulla pyritdan etsimdan uusia yhteistoiminnal-
lisia ratkaisuja ja kiistojen lievittamismahdollisuuksia. Tata paamaardd tukevat
parhaiten erilaiset yhteishallinnan muodot, jotka tukeutuvat aiemmin esitettyyn
postmoderniin paradigmaan. Kaytdnndssa hallintajédrjestelmét ovat valtaosin
hierarkkisen mallin, itsehallinnan ja yhteishallinnan yhdistelmid, joissa osalli-
sina ovat valtiovalta, markkinavoimat ja kansalaisyhteiskunta. Ne toimivat eri
tasoilla: jarjestelmassa hallitaan niin jokapaivaisid kaytannon toimia, instituuti-
oita kuin eettisid ja sosiaalisiakin hallinnan periaatteita.

Valtakysymysten osalta Ostrom (1999, 528) on tuonut esille monenkeskisen
(polycentric) hallintamallin, jossa eri tahot tekevit paatoksia eri tasoilla ja mitta-
kaavoilla. Tama malli sopii kuvaamaan esimerkiksi Suomen kalatalouden moni-
mutkaista paatoksentekojarjestelmaa: se on yhdistelma, jossa on piirteita ldhin-
na hierarkkisesta hallintatyypisté ja yhteishallinnasta. Vaikka omistajapohjaisen
hallinnan omaehtoisuus on nykyisin melko vahdistd, jarjestelméssda voidaan
nahda my0s itsehallinnan jadnteita. Paikallinen vesialueiden omistusjarjestelma
ei kuitenkaan sujuvasti istu kalastuksen itsehallinnon méaéaritelméan, koska vain
osa vesialueiden omistajista harjoittaa kalastusta ja toisaalta vain osa kalastajista
on vesialueen omistajia (osajulkaisu II). Tilanne oli homogeenisempi silloin kun
suurin osa suomalaisista asui maaseudulla, joskin jannitteet maanomistajien ja
maattomien kalastajien valilld ovat olleet leimallisia kautta aikain.

Kalavesien omistajuus on pitkaan ollut Suomen kalastuksen paatoksenteko-
jarjestelmdn keskeinen elementti ja monille tarked instituutio (esim. osajulkaisu
IV). Omistusoikeudella ei ole oikeudellisesti mitdan yksiselitteistd, kaikissa ti-
lanteissa patevaa merkityssisaltoa (Maatta 2002). Omistusoikeuskasitteen merki-
tyssisdlté muotoutuu erilaiseksi riippuen késitteen kayttoyhteydestd, esimerkik-
si omistettavasta kohteesta. Yleinen tapa maarittad omistusoikeus on kuvata sita
omistajalle kuuluvista erilaisista oikeuksista ja velvollisuuksista muodostuvaksi
kokonaisuudeksi. Omistusoikeuteen katsotaan liittyvdn muun muassa kayttdoi-
keus, poissulkemisoikeus ja oikeus luovuttaa esine toiselle.

Oikeudellisessa ja taloustieteellisessa omistusoikeuskirjallisuudessa omis-
tusoikeudet ryhmitellddn usein seuraavasti: 1) yksityisomistus, 2) valtiollinen
omistus, 3) yhteisollinen omistus ja 4) ei-omistus/omistajattomuus/vapaa kayt-
to (Maatta 2002). Miten Suomessa usein kiistanalaiset kalavesien omistus- ja
kayttooikeudet asettuvat nédihin yleisesti kdytettyihin omistusoikeuksien tyy-
pittelyihin? Vesialueiden omistus on Suomessa pédosiltaan osakaskiinteistojen
yhteisomistusta, mutta jarjestelma ei asettaudu suoraan mihinkaan omistusoike-
uskategoriaan, vaan on yhdistelma kolmesta ensimmaisesta tyypista.

On olemassa yksityisesti omistettuja ja hallittuja vesialueita, mutta yleisim-
min omistajat tekevét paatokset yhteisollisesti osakaskunnissa. Jarjestelmaan si-
saltyva yksityisomistuksen piirre on osakkaan mahdollisuus kaupata vesialueen
osakkuuden siséltdvan kiinteistonsa tai osuutensa yhteisiin vesialueisiin. Tama
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puolestaan takaa kalastusoikeuden ja paitoksentekomahdollisuuden. Mutta yk-
sityiselld omistajalla tai osakaskunnalla ei juurikaan ole poissulkemisoikeutta.
Valtiovalta on lainsdadadannon kautta maaritellyt yleiskalastusoikeuksia samoin
kuin periaatteita vesid omistamattomien kalastajien pyyntimahdollisuuksista.
Omistajalle kuuluu yha oikeus kalastaa sdddosten puitteissa, mutta omistajan
valta paattdd osakaskuntaan kuulumattomien kalastusmahdollisuuksista osa-
kaskunnan vesialueella on kaventunut (osajulkaisut II ja IV).

Suomalainen omistajapohjainen kalastuksen paatoksentekojarjestelma on
vaikeasti hahmotettava ja kansainvalisesti verrattaessa lahes ainutlaatuinen:
vain Ruotsista 10ytyy vastaava (osajulkaisu II). Usein kalastuskiistat heijastavat
erilaisia tulkintoja siitd mitd omistajuus tarkoittaa — tai mitd sen eri osapuolten
mielestd pitdisi tarkoittaa — vesien kdyton ja hallinnan kannalta.

5.2 YHTEISHALLINNAN VARIAATIOT

Yhteishallinnan idean alkuperdan on vaikuttanut Wilsonin (2003a) mukaan eri-
toten yhteisojen kehittdmisen (community development) traditio 1900-luvulla.
Ulkopuoliset ryhmaét pyrkivdt edistimadn paikallista taloutta sekd sosiaalista
kehitysta ja aloitteellisuutta. Osallistuminen oli avainsana. Kyseessa oli usein
maaseudun kehittdiminen, johon liittyi muun muassa kylatoimikuntien perus-
taminen (Wilson 2003a, 21). Termi yhteisopohjainen ohjaus (community-based
management) viittaa hajautettuun hallintasysteemiin, jossa valta on kokonaan
tai osittain paikallisella tasolla, yhteisolla (Jentoft ja McCay 2003, 298-299).
Yhteisopohjainen ohjaus on ollut suosittu kasite luonnonvarojen hallinnassa
esimerkiksi USA:ssa ja Kanadassa, jossa se kytketaan usein alkuperdisvaeston
oikeuksiin. Termi herattda kysymyksia kun pohditaan kalastuksen hallinnan
monitahoisia ongelmia vaikkapa Euroopassa tai Suomessa: mikd on kyseinen
yhteiso, jonka toimijuuden varaan hallinta rakennetaan? Kun osalliset tahot ovat
hyvin moninaisia ja toimivat paikallisella, kansallisella ja kansainvaliselld tasol-
la, yhteishallinta vaikuttaa kayttokelpoisemmalta mallilta.

Yhteishallinta perustuu yhteiskunnan eri osapuolten véliseen yhteistyo-
hon. Yhteishallinnaksi on kaannetty sekd termi “co-management” ettd myo-
hemmin “co-governance”. I artikkelissa olen kasitellyt 1990-luvulla kaytya
“co-management”® -keskustelua, kun taas osajulkaisuissa IV ja V kaytossd on
jo kattavampi “co-governance” -kasite, joka nousi esiin 2000-luvulla. Molemmat
ovat olleet suosittuja termejd ja etenkin co-management on vakiintunut osaksi
kalastuselinkeinoon liittyvaa yhteiskunnallista keskustelua.

Co-managementin maaritelmat ovat kirjavia. Vallankédyton suhteen se voi
kattaa laajasti eri asteet kayttdjien itsehallinnosta valtiokeskeiseen malliin saak-
ka (ks. osajulkaisu I, kuva 2). Tiukemmin rajattu mééaritelma korostaa luonnonva-

¢ Pro gradu -ty6ssani kdytin co-managementin suomenkielisend kdannoksenad ”yhteishallintoa”, mutta
muokatessani siitd artikkelia Alue ja Ymparisto -lehteen termi muuttui “yhteishallinnaksi” sarjan
paatoimittajan ehdotuksesta.



rojen kayttdjien ja keskushallinnon yhteisté ja tasaveroista valtaa ja vastuuta paa-
toksenteossa. Talloin kyseessa ei ole esimerkiksi kalastajien konsultaatio vaan
heilla on aito mahdollisuus vaikuttaa paatokseen. Tyypillisimmilladn co-mana-
gementilla on viitattu keskeisten tahojen, kuten valtiovallan ja ammattikalastaji-
en, vdliseen vuorovaikutukseen perustuvaan paatoksentekoon. Co-management
-ideaan sisdltyy kayttdjaryhmien tiedon hyddyntdminen paatoksenteossa pai-
kallisten ekologisten ja sosiaalisten olosuhteiden osalta. Lisdksi osallistuvien
ryhmien oletetaan hyvéksyvan saatelypadatokset, jotka osallistumisen myota
ovat yhdenmukaiset heiddn arvojensa ja maailmankuviensa kanssa. Mallissa
paatosten ohella my6s paatoksenteon prosessi nahdaan hyvaksyttaivampana ja
kalastajien oletetaan noudattavan paremmin yhdessa tehtyja paatoksia.

Téssd tyOssa maadrittelen co-managementin, Kooimania (2003) mukaillen,
osaksi co-governance-kokonaisuutta. Tédlloin co-management rajautuu tavoite-
keinorationaaliseksi valtiovallan ja kayttdjaryhmien valiseksi yhteistyoksi paa-
toksenteossa. Co-governance-hallintaan kuuluvat myds muut yhteistoiminnan
muodot hierarkkisen ja itsehallinnan vélilta, kuten kommunikatiivinen hallinta,
kumppanuudet ja verkostot (Kooiman 2003, 100-106). My0s deliberatiivista hal-
lintaa voidaan pitaa yhtena yhteishallinnan muotona. Siind avataan mahdolli-
suus saada kaikki relevantit toimijat saman pdydan dadreen. Tavoitteena on, ettd
vuorovaikutuksessa toimijoiden tulisi asettua vastakkainasettelujen ja strategi-
sen neuvottelun ylapuolelle seké pyrkia oppimaan toistensa nakemyksista ja olla
valmiita muokkaamaan omia preferenssejaan (Hokkanen 2008, 65).

Kasitellessaan luonnonvarojen hallintaan liittyvid paatoksenteon haastei-
ta valkohdntdpeuraan liittyvien yhdysvaltalaisten esimerkkitapausten avul-
la, Leong ym. (2009) jaottelevat hallinnan paradigmat kolmeen ryhmaan.
Ensimmadinen on ylhaalta alas suuntautuva autoritaarinen malli, joka on pitkalti
yhdenmukainen aiemmin esitetyn ohjaus-mallin kanssa. Siina paatoksentekija
kdyttaa valtaansa ilman merkittavaa vuorovaikutusta osallisten tahojen kans-
sa — yleisotilaisuudetkin jérjestetddn lahinna paatoksista informoimista ja nii-
den puolustamista varten. Toisessa paradigmassa osalliset tahot voivat esittda
nakemyksidan ja paatdksentekoviranomainen on vuorovaikutuksessa heidan
kanssaan, mutta paatoksentekijd on selkedsti erilladn muista tahoista. Tassa
“osallistumisparadigmassa” on tyypillistd, ettd paattdva viranomainen keraa
tietoa eri toimijaryhmien nakemyksistéd kdyttden sosiaalitutkimuksen metodeita
markkinatutkimuksen tavoin. Kolmas paradigma korostaa paattdjaorganisaati-
on ja muiden intressiryhmien vélistd vuoropuhelua, jolla edistetddn keskinais-
ta luottamusta, oppimista ja monipuolisen asiantuntemuksen hyvéaksikayttoa.
Tassa tasavertaisempaan yhteishallintaan pyrkivassa paradigmassa korostuu
ihmisten vélinen vuorovaikutus — myos viranomaiset asemoivat itsensa osaksi
yhteis6a. (Leong ym. 2009.)

Leong ym. (2009, 240-241) korostavat, ettd — vaikka historiallisessa katsan-
nossa voidaan nahda siirtymaéa kohti osallistumisen ja yhteishallinnan malleja
— mainittujen paradigmojen 2 ja 3 kayttokelpoisuus riippuu hallittavasta kon-
tekstista. 2-tyyppinen osallistuminen sopii paremmin hallittaessa monimutkai-
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sia ongelmia, joihin ei liity suurta tiedollista epdvarmuutta ja joissa hallittava
ongelma ja paatoksenteon mandaatit ovat selkedt. Sen sijaan paradigman 3 la-
hestymistavat soveltuvat ilkeisiin ongelmiin, joissa kiistojen ratkaisumallien
hahmottaminen edellyttdd osapuolten vilisia keskusteluja ongelman maaritta-
miseksi. Siirtyminen paradigmasta 2 paradigmaan 3 on laajentanut human di-
mensions -tutkimusperinnettd: asennekyselyjen ohella on ryhdytty tutkimaan
myo0s politiikan ja pddtoksenteon prosesseja (Leong ym. 2009, 244). Vapaa-
ajankalastustutkimuksen osalta tdma ei nayta laajemmin toteutuneen, vaikka
alan keskeiset tutkijat Aas ja Ditton (1998) ovat peranneet human dimensions -tut-
kimukseen laajempaa yhteiskuntatieteellista otetta.

Kala-alalle tyypillisten ilkeiden ongelmien hallitsemiseksi tarvitaan tasapai-
noista vuoropuhelua eri intressitahojen valilla Leongin ym. (2009) 3-paradig-
man tavoin. Suomen kalatalousjdrjestelmassa kalastusaluetta on usein pidetty
yhteishallinnan mallin mukaisena organisaationa (Sipponen 1999, osajulkaisu
II). Kalastusalueiden mahdollisuudet edistda eri intressitahojen valista vuoro-
puhelua ja esimerkiksi ammattikalastajien uusien pyyntivesien saatavuutta ovat
kuitenkin olleet rajalliset. Ammatti- ja vapaa-ajankalastajilla on ollut oikeus
osallistua toimintaan, mutta paatoksentekovalta on viime kédessd kalaveden-
omistajilla. Erilaisissa tyoryhmissd ja hoitosuunnitelmissa (osajulkaisu V) on
useimmiten sovellettu 1- tai 2-paradigman mukaisia toimintamalleja. Hylje- ja
merimetsokiistojen lieventamiseksi on perustettu alueellisia neuvottelukuntia,
joiden toiminnassa voidaan havaita — Leongin ym. 3-paradigman tavoin — pai-
notusta eri intressitahojen vuorovaikutuksen ja paikallisen asiantuntijuuden
kayton edistdmiseen.



6 Tietokdsitysten
monipuolistuminen

6.1 MIELIKUVAT MAARITTAVAT SUUNNAN

Mielikuvat (images) ovat tarkeitd vuorovaikutteisen hallinnan elementteja. Eri
osapuolilla on usein erilainen kuva samasta tapauksesta ja tima vaikuttaa sithen
minkalaisia hallinnan vélineitd ja toimenpiteitd pidetddn tarpeellisina (Jentoft
ym. 2010). Kuva voi koostua vaikkapa visioista, tiedosta, faktoista, ennakkoka-
sityksistd, vakaumuksista ja tavoitteista. Kalataloudessa kaytetyt vélineet ovat
tyypillisesti lainsdadannollisia, teknisid ja taloudellisia: kalastusta saadelldan,
kontrolloidaan ja ohjataan. Toiminta on vélineiden kdyttamistd, vaikkapa kalas-
tuslupien myontamistd lain ja toimintaohjeiden puitteissa. Voidaan my6s puhua
meta-hallinnasta, joka heijastaa koko hallintaprosessin takana piilevia keskeisia
periaatteita, normeja ja paradigmoja. Yksi tédllainen ydinperiaate on Kooimanin
ja Bavinckin (2005) mukaan fakta-perusteinen rationaalisuus. Meta-hallinta voi
perustua my0s ymparistoeettisiin periaatteisiin samoin kuin eri uskontoihin
(Kooiman ym. 2005, 267).

Valtamerien kalakantojen heikkoon tilaan kytkeytyvédn yleisen kalastuk-
sen hallinnan kriisin (Symes 1996) ratkaisuksi on nahty kalastuskapasiteetin ja
-paineen pienentaminen, jonka toteuttamiseksi on esitetty erilaisia keinoja: tar-
vitaan 1) tiukempaa keskusjohtoista kontrollia ja 2) omistusoikeuksia ja mark-
kinavoimien ohjausta ja 3) laajempaa yhteiskunnallista ndkokulmaa. Kahden
ensimmaisen hallintatavan valinnan taustalla vaikuttaa Garrett Hardinin (1968)
"Yhteislaidunten tragedia” (The Tragedy of the Commons) -kirjoitus. Sen mu-
kaan yhteisia luonnonvaroja (commons) hyédyntavat ihmiset toimivat lyhyt-
nakoisesti, hyotyd maksimoivasti ja “ei-kommunikatiivisesti”. Hardin korostaa
ristiriitaa yksilon ja ryhmén rationaalisuuden valilla. Tilanteessa, jossa yksilon
ei kannata suojella resurssia, syntyy niin sanottu vapaamatkustajan ongelma.
Ajattelun mukaan kalakantoja voidaan verrata muihin yhteisiin resursseihin,
kuten ilmaan, pohjaveteen, laidunmaahan, joihin liittyy liikakédyton vaara.

Kalaresurssi on siind mielessa yhteinen, ettd kukaan ei omista yksittdisid ka-
loja tai parvia. Vaarinkasityksia on sen sijaan syntynyt termin commons tulkin-
nasta niin, ettd nama luonnonvarat olisivat lahtokohtaisesti sddntelemattomia
(Oksanen 2011, 28-29). Hardinin kirjoituksesta tehdyissa tulkinnoissa on vaadittu
tiukempaa keskusjohtoista kontrollia: vapauden ja oikeuksien sijaan vaaditaan ra-
joituksia ja velvoitteita (Oksanen 2011, 27). Toinen tulkintasuunta olettaa markki-
nakannustimien ja yksityisten omistusoikeuksien johtavan luonnonvarojen huo-
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lehtivaan kayttoon. Erityisesti taloustieteilijdt ovat pitdneet ylikalastusongelmaa
osoituksena selkeiden omistusoikeuksien puutteesta (Jentoft ja McCay 2003, 294).
Maarittamalla omistusoikeudet “markkinahairié” korjautuu ja markkinameka-
nismi ("nakymaton kdsi”) tuottaa sosiaalisen optimitilanteen. Markkinoiden
ohella valtiolla on térkead rooli yksityistamisen hoitajana ja takaajana.

Markkinoita ja yksityistdmista korostavan uusliberaalin paradigman keskei-
sid vélineitd ovat aluskohtaiset kalansaaliskiintiot. Kalastajilla on mahdollisuus
ostaa ja myyda ndita kiintioita ja tdima johtaa teorian mukaan tehottomien ka-
lastusyksikdiden poistumiseen merilta. Jarjestelméssa painotetaan kdytannossa
enemman taloudellisen ylikapasiteetin poistamista, ja ndin kalastuksen koko-
naiskustannusten vahentamistd, kuin kalakantojen suojelua (Jentoft ja McCay
2003, 295). Kiintidjdrjestelma voidaan organisoida monella tavoin, mutta useissa
maissa sitd on kritisoitu pienimuotoisen perheyrityskalastuksen pohjan muren-
tamisesta. Andresenin ja Hejrupin (2008) mukaan uusliberaali kalastuspolitiik-
ka johti Tanskassa kahdessa vuodessa siihen, ettéd lahes 80 % maan kalastusaluk-
sista siirtyi kalastajilta “riskikapitalistien” omistukseen.

Kriittinen keskustelu yksityistdmisestd ja valtiollistamisesta institutionaali-
sina ratkaisuina yhteislaidunten ongelmaan virisi 1980-luvulla. Siind korostui
kommunitarismi, eli yhteisdjen merkitystd korostava ajattelutapa, ja pragmatis-
mi, jossa painotettiin institutionaalisten jarjestelyjen kokeilemista (Oksanen 2011,
31). Ratkaisut tehddan kokeiluista saatujen kokemusten pohjalta — ei pelkdstaan
ideologisten lahtooletusten perusteella. Kriittinen commons-puhe on kiinnittanyt
huomiota siihen, ettd “monimuotoisten varantojen, monimuotoisten olosuhtei-
den ja moninaisten perinteiden maailmassa tarvitaan erilaisia institutionaalisia
ratkaisuja” (Oksanen 2011, 32).

Miten mielikuvat muuttuvat? Olemassa olevat kasitykset voivat muuttua ja
paivittya todellisuutta koskevan uuden tiedon ja sita koskevan pohdinnan kaut-
ta. Tieto voi olla omaan kokemukseen perustuvaa, mutta nykyisin tiedotusvali-
neilld on merkittava rooli mielikuvien muodostamisessa. Kalatalouden paatok-
senteossa tieteellistd tutkimustietoa pidetdan yha keskeisempénd, vaikka tieteen
piirissé ei ole vain yhta totuutta. Hardinin “Yhteislaidunten tragedia” on elanyt
omaa eldmaansa riippumatta empiirista todellisuutta koskevista tutkimuksista
(Ostrom 1990, Jentoft ym. 2010).

Elinor Ostrom analysoi kirjassaan Governing the Commons (1990) lukuisia
kaytannon tapauksia, jotka osoittavat yhteisdjen pystyvan joustavasti ja kesta-
vasti sopimaan luonnonvarojen kayton saannoistd. Kalastuksen hallinnan haas-
teellisuutta heijastaen Ostrom on poiminut institutionaalista epaonnistumista
ja haavoittuvaisuutta koskevat esimerkkinsa kalatalouden parista. Turkin ran-
nikkokalastus Valimerella kohtasi 1970-luvulta alkaen vakavia ongelmia, jotka
juontuivat muun muassa uusien kalastajaryhmien muodostumisesta, intressi-
en ristiriidoista ja paikallisten organisaatioiden kykenemattomyydestd hillita
konflikteja. MyOskaan kansallisen tason saadokset eivit parantaneet tilannetta,
koska niiden noudattamista ei valvottu, eikd paatoksentekojarjestelma tarjonnut
areenaa yhteiseen sopimiseen (Ostrom 1990, 145-146).



Ostrom (1990) kasitteli kirjassaan myds muutoksia Kanadan itdrannikon ka-
lastuskylissd, joissa — Turkin rannikon tapaan — kalastus on tarjonnut keskeisen
toimeentulon ldahteen lukuisten sukupolvien ajan. Naissa yhteisoissd kalastajat
olivat laatineet omat sdantonsa esimerkiksi siita ketka paasivat harjoittamaan
kalastusta ja miten pyyntialueet jaettiin eri menetelmiad kayttavien kalastaja-
ryhmien kesken (Ostrom 1990, 173-174). Jako pohjautui pitkéan aikavélin koke-
musperdiseen tietoon pyyntialueiden soveltumisesta tiettyyn kalastusmuotoon
eri vuodenaikoina. Joissain tapauksissa parhaat kalapaikat arvottiin tasavertai-
suuden takaamiseksi. Ostromin (1990, 175-176) mukaan tutkitut kanadalaiset
paikalliset hallintajarjestelmat ovat hauraita, koska keskushallinto ei ole niita
tunnistanut: liittovaltion viranomaiset olettivat koko itdrannikon olleen kalas-
tusoikeuksista vapaata (open access) aluetta ja katsoivat ettd kalastusta tulee
sdddelld yhdenmukaisesti lainsaddannon avulla. Uusista sddddksista nousseen
protestiaallon my6ta viranomaiset joutuivat ottamaan huomioon my®os erilaiset
paikalliset olosuhteet ja kdytOssa olevat kalastusoikeusjarjestelmat. Kanadan
itarannikon kalastuksen paikallisen hallinnan tulevaisuus naytti kuitenkin hei-
kolta keskusjohtoisen ja yksioikoisen kalastuspolitiikan vahvistuessa. Ostrom
(1990, 177) korosti, ettd padosa uusista sdatelyponnistuksista olisi syyta kohdis-
taa avomeripyyntiin kun taas rannikkokalastuksen osalta tulisi kéyttaa hyvaksi
pitkan ajan kuluessa muotoutuneita joustavia ja kestavaksi osoittautuneita saan-
tojarjestelmia.

Elinor Ostromin ohella lukuisten yhteiskuntatieteilijoiden mukaan Hardin
on ollut vadrassa esittdessddn, ettd yhteisresurssista seuraa vaistamatta tragedia.
Ehka joskus kyseessd voisikin olla komedia (esim. McCay 1995, 99-100)? Kun
luonnonvarat ovat yhteisia, eivitka yleisid ja vapaasti kédytettdvissa, niin ne ovat
kahden tai useamman hallussa (Oksanen 2011, 22). Talloin yhteiso voi hallita
yhteisia luonnonvaroja myos ilman tarvetta ulkopuolisen tahon puuttumiseen
(Ostrom 1990; Jentoft ja McCay 2003, 298), joskin kdytannossa omaehtoinen itse-
hallinnan malli on mahdollinen yha harvemmissa tapauksissa.

Yhteisojd ja laajempaa yhteiskunnallista vuorovaikutusta korostavan nike-
myksen mukaan menestyva kalastuksen hallinta vaatii rehellisyyttd, luottamus-
ta, solidaarisuutta ja kunnioitusta. Durkheimiin vedoten Jentoft ja McCay (2003,
298) esittavat, ettd nadita arvoja 10ytyy pikemminkin kansalaisyhteiskunnasta
kuin markkinoilta tai valtiosta. Ylikalastus ja sdantdjen rikkominen on yhta hy-
vin seurausta “yhteisohdiriosta” kuin “markkinahdiriosta”. Kalastuksen hallintaa
tarkastelleet Jentoft ja McCay (2003, 297) nékivét taloustieteilijoiden ja kalabiolo-
gien suosimien hierarkkisten ja uusliberaalien mallien puutteena, ettd ne ottavat
huomioon vain valtion, markkinat ja yksilon ja jattavat kansalaisyhteiskunnan
tarkastelun ulkopuolelle. Mallit eivat riittdvasti tunnista kalavarojen kayttédjien
kuulumista sosiaalisiin ryhmiin, perheisiin, verkostoihin ja jarjestoihin.

Suomalainen kalastuksen paatoksentekojdrjestelma on “yksityistetty” jo
yli 100 vuotta sitten, mutta se on kaukana uusliberaalista ajatusmaailmasta.
Kalastuksen hallinnasta vastaavat valtio ja kansalaisyhteiskunta, eivdt mark-
kinat. Viralliset ja epaviralliset omistajuuden ja kdyttdoikeuksien maarittelyt
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luovat kehykset suomalaiselle kalastuksen hallinnalle riippumatta siitd, méaa-
ritellaanko ne yhteisollisesti tai keskusjohtoisesti. Vaikka valtiovalta on entista
keskeisemmassd asemassa, paikallisella omistajatasolla hallinta on yha kollek-
tiivista osakaskuntatoimintaa, jossa on vahva yhteisollinen leima (osajulkaisu
II). Markkinaohjautuvien aluskohtaisten kalastuskiintididen jarjestelmaa ei ole
yleisesti pidetty Suomen olosuhteisiin soveltuvana muun muassa kalastuksen
perheyrittdjarakenteeseen vedoten.

Kansainvélisen keskustelun nostattamat mielikuvat kalastuselinkeinosta
vaikuttavat kalastajien arkeen. Suuren yleistn kasitys ammattikalastajien toi-
minnasta ja sen vaikutuksista yhdistyy uutisiin maailman merien ylikalastuk-
sesta, vaikka tilanne Suomen jarvilld ja rannikoilla on varsin erilainen. Samalla
Suomen kalatalouden sisdlld on vahvistunut kasitys entistd tiukemman kalas-
tuksen sdatelyn ja kontrollin tarpeellisuudesta, mikd on johtanut hallintobyro-
kratian lisdaantymiseen. EU:n yhteinen kalastuspolitiikka on osaltaan vaikut-
tanut keskusjohtoisen séditelyn ja kontrollikoneiston kehittymiseen. Samalla
kalastuksen paikallinen tapasddnnostd, kalavesien yhteisollinen kaytto ja paa-
toksenteko osakaskunnissa ovat jadneet vahdisemmalle huomiolle. Vaikka mo-
net ammattikalastajat kokevat paikallisyhteison tukevan heiddn elinkeinoansa
(osajulkaisut IIT ja IV), he ovat harvoin itse olleet paattamaéssa kalastusoikeuksis-
ta — toisin kuin Ostromin edelld kuvaamissa Kanadan rannikon kalastajayhtei-
sOissd. Sama koskee hallintajérjestelmén ylempia tasoja: varsinkin sivutoimiset
kalastajat ovat usein syrjdssa paatoksenteosta (Salmi, Salmija Lappalainen 2000).
Kun paatoksenteko on muiden késissd, elinkeinoa koskevien mielikuvien mer-
kitys korostuu.

Ammattikalastajat ndhdaan usein — Hardinin kirjoitukseen liitetyn mieli-
kuvan mukaisesti — lyhytndkoisen taloudellisen voiton tavoittelijoina, vaikka
kalastajatutkimukset sekd Suomessa ettda muissa maissa ovat osoittaneet muu-
ta. Saaristomerelld tehdyssa tutkimuksessa todettiin ammattikalastajien olevan
yleensa vahvasti sitoutuneita elinkeinonsa jatkuvuuteen ja tavoittelevan riittavaa
toimeentuloa kotitaloudelleen (osajulkaisu III). Kalastajat olivat kalastaneet alu-
eella usein lahes koko ikédnsé ja arvostivat itse tyotd ja merellistd tyOymparistoa.
Vastaavia Hardinin kirjoituksesta tehtyjen johtopdatosten vastaisia havaintoja
elamanmuodon merkityksesta suomalaisen ammattikalastuksen harjoittamises-
sa on tehty aiemminkin (esim. Salmi ja Salmi 1998).

6.2 TIETEELLINEN JA PAIKALLINEN TIETO

Kalastuksessa kokemuksen kautta kertynyttd tietoa ei aina mielelldén jaeta
muille. Virtasen (1976, 259) mukaan kalansaaliin ja metsédnriistan salaaminen on
ollut selvé ja ehdoton perinteinen kayttaytymisnormi. Toisaalta tieto kalavesis-
td ja kalastustavoista on ollut my0s yhteistd. Turunen (1976, 224) kertoo kuinka
Aunuksen kalastajien apajakohtien, verkkoluotojen ja kutupaikkojen tuntemi-
nen saasti aikoinaan tyo6td ja valineita. “Jarvet ja joet ovat erilaisia, ja siksi kalo-



jen elinehdot vaihtelevat. Kaikissa vesissa ei liioin ole samoja kalalajeja. Kuha,
muikku ja lohi saattavat puuttua suuristakin jarvista, ja erdissa lammissa on vain
ahvenia. Vesistojen eri kohtien syvyyssuhteet, vedenalaiset karit, luodot, matali-
kot ja syvénteet opitaan tuntemaan vasta vahitellen. Kalojen oleskelupaikkoihin
vaikuttavat myds vuodenajat, lampdétila ja sdat.”

Paikallisen tiedon ja tutkimustiedon valisid eroja korostava “kahden kulttuu-
rin teoria” olettaa kalastajien ja tutkijoiden nédkevén asiat hyvinkin eri tavoin
(Wilson 2003b). Perinteeseen nojautuva paikallinen ekologinen tieto (local ecolo-
gical knowledge tai traditional ecological knowledge) on mééritelty sukupolvien
aikana kumuloituvaksi tiedoksi ja uskomuksiksi. Kuten osajulkaisussa I on esi-
tetty, paikallisen maallikkotiedon rajaaminen koskemaan vain ekologisia kysy-
myksid kuvastaa enemmankin tarkastelijan kuin tarkasteltavan kohteen paino-
tuksia: paikallinen tieto voi olla hyvinkin monipuolista ja monesti my0s laheista
sukua tieteelliselle tiedolle. Kalastajien tieto kalakannoista valittyy paljolti hei-
dan pyyntivdlineidensa kautta samaan tapaan kuin tutkijoidenkin tieto. Wilson
(2003b) havaitsi omassa tapaustutkimuksessaan, ettd tutkijat ja kalastajat eivat
nahneet esimerkiksi kalakannan tilaan liittyvid kysymyksia kovinkaan eri ta-
valla. Sen sijaan tieteelliseen keskusteluun liittyvat institutionaaliset seikat joh-
tivat kalastajien tiedon hylkddmiseen “anekdotaalisena” tietona (Wilson 2003b).

Kalakantojen biologisella tutkimuksella on vahva asema, paitsi suomalaisissa
ja ulkomaisissa kala-alan tutkimuslaitoksissa ja yliopistoissa, myds kansainva-
lisessd merentutkimusneuvostossa ICESissa. Kalataloushallintoon on palkattu
useimmiten biologisen koulutuksen hankkineita. Kalataloustieteen opinnoissa
pddpaino on tuotantobiologiassa, mutta kokonaisuuteen voidaan liséta vaikkapa
taloustiedetta. Koulutustausta vaikuttanee osaltaan kalatalous- ja ymparistohal-
linnossa vahvistuneisiin ndkemyksiin, ettd konfliktien ratkaisut 16ytyvat luon-
nontieteellisen tietdimyksen laatua ja maaraa kasvattamalla. Kyse on myos laa-
jemmasta lansimaiselle yhteiskunnalle tyypillisesta ilmiosta: ongelmaan kuin
ongelmaan pyritdan etsimédan teknis-taloudellista ratkaisua, jolloin moraalisia
kysymyksiéd ei tarvitse pohtia (Wallgren 2011, 141). Meta-hallinnassa korostuu
aiemmin mainittu fakta-perusteinen rationaalisuus, jolloin painotetaan esimer-
kiksi maarallista tietoa saaliista ja kalastajista. Ilmio on tuttu my06s esimerkiksi
riistakysymyksissd, joissa kaydaan usein kamppailua eldinten lukumaaratiedon
oikeellisuudesta (Rannikko ym. 2011). Tilastot ja taloudelliset tunnusluvut pal-
jastavat kuitenkin vain osatotuuden esimerkiksi saariston ammattikalastajista,
jotka tahtaavat riittavan toimeentulon hankkimiseen yhdistamalla eri tulonlah-
teitd. Kuvaa pystyttiin tarkentamaan yhteiskuntatieteelliselld tarkastelulla (osa-
julkaisu III), joka valotti kalastajien olosuhteiden moninaisuutta ja sitd kuinka
kalastuksen jatkuvuuden, taloudellisen monitoimisuuden ja joustavuuden taus-
talla vaikuttaa tyon itsendisyyden, vapauden ja perinteiden arvostus.

Fakta-perusteisessa nykyhallinnossa korostuu vaatimus ratkaisujen naytto-
perustaisuudesta, joka on tuonut julkisen politiikan piiriin uudenlaisia tiedon
hankinnan ja tietimisen velvoitteita (Alestalo ja Akerman 2011, 21). Kuten mai-
nittua, kalataloushallinto kdyttda nykyisin paatostensa perusteluissa sektoritut-
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kimuslaitosten ja yliopistojen tuottamaa tilasto- ja tutkimustietoa hyvin laajasti.
Kalastusriidat ratkaistaan viime kadessd tuomioistuimissa, joissa tutkijoiden
sana painaa (osajulkaisu I). Tutkimustiedosta tai sen puutteesta on tullut myos
yha yleisemmin myos eri osapuolten kdyttima véline kamppailussa omien int-
ressien ja arvojen puolesta. Esimerkiksi merimetson hoitosuunnitelmaa laati-
neessa tyoryhmassa kalastajien edustajat haastoivat vallalla olleen nakemyksen,
ettd tutkimustietoa ja nayttda pitdd keratd lisda ennen kuin toimenpiteet ongel-
mien vihentdmiseksi voidaan aloittaa (osajulkaisu V).

Tiedon lajien ohella on syytéd kiinnittda huomiota tiedon muodostumiseen
ja kdyton sosiaalisiin prosesseihin. Bruckmeier ja Tovey (2008, 322) ovat tyypi-
telleet erilaisia luonnonvaratiedon kayton malleja, kuten elitistinen malli ja tie-
don “sisdan upottamisen” (imbedding) malli. Elitistinen malli painottaa tiedetta
ja asiantuntijatietoa. Kyseessd voi olla tieteen ja vallan hegemoninen koalitio,
josta paikallinen tieto ja kokemukset suljetaan pois. Jalkimmadisessa mallis-
sa ldhdetaan siitd, ettd tieto ei synny tyhjidssa vaan sosiaalisissa prosesseissa.
Tietokysymykset ndhdaan oleelliseksi osaksi valtasuhteita seka eri tahojen osal-
listumista paatoksentekoon ja ristiriitojen hallintaan.

Alestalo ja Akerman (2011, 27) viittaavat tietokiytinniilli toimintaan, jos-
sa ihminen pyrkii vuorovaikutuksessa muiden kanssa muodostamaan ja oi-
keuttamaan oman tietdmisen tapansa. Tietokdytdnnoiksi voidaan maéaritella
myos sellaiset hallinnolliset ja poliittiset prosessit, joiden tavoitteena on tuot-
taa ja prosessoida tietoa paatoksenteon ja poliittisen tavoitteenasettelun tuek-
si. Tiedonkeruun tavoitteet vaikuttavat sithen, minkaélaista ja kenen tuottamaa
tietoa pidetdan oikeana. Kansalaisilla on perinteisesti ollut vakiintunut asema
luontotiedon ja etenkin lajihavaintojen tuottajina. Sen sijaan luonnonsuojelun
toimeenpanossa kansalaisia ei enda juurikaan tarvita, kun etukédteen maaritelty
objektiiviseksi tulkittu tieto ohjaa politiikkaa ja sen toimeenpanoa (Jokinen 2011,
63—-64). Kalastajien tietoa hyodynnetdan paatoksenteossa, mutta yleensa vasta
kun se on muuttunut osaksi tilastoja tai matemaattisia malleja.



7 Kalastuksen hallinnan
vuorovaikutukset Suomessa

Tassd tyOssa olen valottanut kalastuksen hallintaa yhteiskuntatieteellisestd na-
kokulmasta ja tarjonnut esimerkkeja Suomen kalastuksen hallinnan haasteista.
Alussa kiteytin paakysymykseksi: Miten kalastuksen hallinta on muuttunut ja
mitkd ovat sen keskeiset haasteet? Tavoitteena oli myds vastata tutkimuskysy-
myksiin: 1) Miten kalastusjdrjestelman luonne on muuttunut ja miten se eroaa
muiden maiden jérjestelmista? 2) Minkalaiset vallankdyton mallit soveltuvat
suomalaisten kalastuskiistojen lieventdmiseen? ja 3) Miten erilaiset tietokasityk-
set vaikuttavat hallittavuuteen? Taméan tutkimuksen havainnot vahvistavat ka-
lastuksen yhteiskuntatutkijoiden piirissa yleista nakemystd, ettd kalastusta kos-
kevassa paatoksenteossa on pohjimmiltaan kyse luottamuksesta ja moraalisista
aiheista, joita on vaikea ratkaista teknisen ohjauksen keinoin.

Tutkimuksen liitteind olevat artikkelit 1990- ja 2000-luvuilta osoittavat, etta
Suomen kalatalouden pdatoksenteossa on viime aikoina kuljettu keskusjohtoi-
seen suuntaan. Tiiviille vuorovaikutukselle ja yhteishallinnalle olisi kasvavaa
tarvetta, koska ilkedt ongelmat ovat lisddntyneet. Intressitahojen ja arvojen mo-
ninaistuttua jannitteet ovat muuttuneet ja voimistuneet. Kun erilaiset tarpeet ja
kasitykset kietoutuvat solmuun, yhden osapuolen on yksin vaikea 16ytéda kiis-
toihin nopeaa tai pysyvaa ratkaisua ilman laajaa vuoropuhelua. Rannikon ja
Maatan (2010, 10) mukaan “Jos vallankayttoa oikeuttavat saéannot, menetelmat
ja paamaarat eivat ole yhtenevdisid vallankdyton alaisten nakemysten ja usko-
musten kanssa, voidaan puhua legitimiteettikriisistd tai legitimiteettivajeesta”.
Legitimiteettivajetta on syntynyt, kun kalavesien kayttdjat tai omistajat ovat kat-
soneet, ettd heitd ei ole otettu riittdvasti mukaan paatoksentekoon tai kun paa-
tokset on tehty etédalla puutteellisten tietojen tai painotusten pohjalta. Kuilua eri
intressitahojen valilld voidaan kuroa umpeen seka yhteishallintajarjestelyjen
avulla ettd monipuolistamalla tutkimusta.

Historialliset syyt ovat vaikuttaneet siihen, ettd Suomen kalatalouden paa-
toksentekojarjestelmasta on kehkeytynyt monenkeskinen ja monelle vaikeasti
hahmotettava yhdistelma paikallista ja keskusjohtoista paatoksentekoa seka
yksityista, yhteista ja valtion omistajuutta. Yli 100 vuoden takaa kumpuavat
vesienomistajien ja maattomien kalastajien viliset jannitteet ovat hidastaneet
hallintajarjestelmadn harmonisointia ja polarisoivat edelleen Suomen kalata-
louspolitiikkaa. Eri osapuolten vélinen epéluottamus, etenkin keskusjarjes-
totasolla, ei ole ollut omiaan edistimédan tasavertaista vuorovaikusta ja yh-
teistyotd. Tilanne on Suomessa erilainen kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa
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kalastajaryhmien ja hallinnon vailista yhteishallintaa on tutkittu ja kehitetty
jo pitkaan.

Hallittava kalastusjarjestelma ja hallintasysteemi ovat monelta osin
eriytyneet, joten kokonaishallittavuus riippuu vuorovaikutusten laadus-
ta. Kalavesien omistus- ja kdyttdoikeudet ovat olleet yleisid kiistakapuloita.
Suurilukuinen vapaa-ajankalastajajoukko on edistanyt merkittavasti kalas-
tusmahdollisuuksiaan lainsddaddannén avulla. Maata omistamattomat va-
pakalastajat ovat ndin kyenneet ohittamaan vesialueiden omistajatahon ka-
lastusoikeuksista kdydyssa sitkedssa kamppailussa. Omistusyksikdiden
pirstoutuminen, maaseudun vaeston ikdantyminen ja aktiivisten toimijoiden
vahdisyys ovat viime vuosikymmenind vaikeuttaneet paikallisen tason paa-
toksenteosta vastaavien osakaskuntien toimintaa. Toisaalta, maan- ja vesien-
omistuksen siirryttyd yha useammin kaupunkilaisten kisiin, paikalliseen
osakaskuntatoimintaan on tullut mukaan entista enemman ulkopaikkakunta-
laisia. Osittain paikkakuntalaisina vapaa-ajanasukkaat muodostavat ryhman,
joka voisi toimia siltana maaseudun ja kaupungin valilld, mutta heitd on ver-
rattain harvoin saatu tai haluttu mukaan toimintaan. Vuoropuhelun edistami-
nen yhteishallinnan hengessa voisi kaventaa kulttuurista etdisyytta ja pitkan
ajan kuluessa kehittynyttd luottamuspulaa.

Kalastuksella on ollut suomalaisille perinteisesti suuri merkitys ja eri kala-
lajien vahentymiseen on etsitty selitystd kalastajien valisestd kateudesta ja rii-
telysta. Hallinnan haasteet ovat viime aikoina muuttuneet ja moniarvoistuneet
yhteiskunnan postproduktivistisen muutoksen my6td, kun luonnonvarojen
hyodyntamisen kysymyksid on ryhdytty maééarittelemédan yha voimallisemmin
virkistys- ja suojelundkokulmasta. Vaikuttaako varsinkin ymparistonsuojelu-
painotusten voimistuminen siirtymaan kohti entista hierarkkisempaa ja tiede-
perustaisempaa ohjauksen mallia? Nayttaa siltd, etta ymparistonsuojelusta on
kehkeytynyt muita yhteiskunnallisia vaatimuksia hallitseva meta-paradigma.
Osallistavaa hallintaa koskevista tavoitteista huolimatta ympéristoparadigma
toteuttaa kdytdnnossa tiedeperustaista hierarkkista ohjausmallia (Andersson ja
Lehtola 2011, 391). Ndin on laita my0s EU:n yhteisen kalastuspolitiikan osalta.
Kalastuselinkeino on joutunut ahtaalle.

Mitka ovat erilaisten tietokésitysten, tieteen ja politiilkan merkitykset kalas-
tuksen hallintajarjestelméssa? Elitistinen tietokadytantd, jossa tiede nahdaan eril-
lisend objektiivisen tiedon tuotannon saarekkeena, on tukevoittanut jalansijaan-
sa Suomen kalataloudessa. Jentoft (2006) on kuullut tutkijoiden kommentoivan,
ettd kalastuksen ohjaus toimisi paremmin, jos poliitikot eivat puuttuisi asiaan.
Taman tyyppinen politiikkavastaisuus ei ole Suomessakaan vierasta: paatokset
tulisi tehda tieteellisen ja asiantuntijatiedon perusteella. Kalastuksen paatoksen-
teko on kuitenkin liian tarkea asia jatettavaksi vain asiantuntijoiden tehtavaksi
(Jentoft 2006, 671-673): demokratian ja hallintasysteemin toimivuuden takaami-
seksi tarvitaan myos aktiivista poliittista keskustelua. Siirryttdessa ohjauksesta
vuorovaikutteisen hallinnan suuntaan, tutkijoiden, viranomaisten, poliitikkojen
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kukaan ei voi vaittad tietdvansa ehdotonta totuutta, mutta kaikki voivat hyotya
toistensa kuuntelemisesta.

Hallittavuuden ja kalastuskulttuurin monimuotoisuuden turvaaminen edel-
lyttaa kuhunkin tilanteeseen raataloityja hallintamalleja, joten myo6s lainsaadan-
tod uudistettaessa tulisi tarjota joustavia foorumeita toisten kuuntelemiseen,
oppimiseen ja sovittelemiseen. Yhteisymmarryksen saavuttaminen on omiaan
hillitseméaan ulkopuolisen valvonnan tarvetta ja samalla hallintokustannuksia.
Luonnonvaroihin ja niiden kaytt6on perusominaisuutena kuuluva tiedollinen
epdvarmuus voimistaa osallistamisen tarvetta: laaja vuorovaikutteinen osallis-
tuminen paatoksentekoon on tarpeen jo pelkdstdan riittavan tietopohjan hank-
kimisen kannalta (Wilson 2009, 22).

Viime aikoina kalatalouden piirissd on entistd voimakkaammin korostettu
sosioekonomisen tutkimuksen tarvetta. Keskeiset tutkimuskysymykset on usein
madritelty luonnontieteen lahtokohdista, jolloin yhteiskuntatieteelle annetaan
“aputieteen” rooli. Hallittavuuden kannalta riittdvan tiedon turvaamiseksi luon-
non- ja taloustieteellisid ldhestymistapoja on syyta tasapainottaa ja monipuolis-
taa froneettisen yhteiskuntatieteen suuntaan, mika edellyttda erilaisten tieto-
teoreettisten ominaispiirteiden tunnustamista. Talloin avautuu mahdollisuus
pureutua tapauskohtaisesti paitsi eri ryhmien viélisten kiistojen syihin, myos
pragmaattisesti uusiin yhteistyokaytantoihin ja kansalaisosallistumisen mah-
dollisuuksiin.

Oleellista kalastuselinkeinon tulevaisuuden kannalta on, miten otetaan huo-
mioon postproduktivistisen muutoksen myota voimistuneet kalataloussektorin
sisdiset ja ulkopuoliset tarpeet. Esimerkiksi neuvottelut ja yhteistydhankkeet
avaavat mahdollisuuden péivittdd mielikuvia toisten tahojen ldahtokohdista ja
toiminnasta. Uudenlainen monitoiminnallisuus voi avata eri osapuolien vélille
vuorovaikutusta, joka lieventda vastakkainasetteluja ja tukee osaltaan elinkei-
non kddnnettd neoproduktivistiseen suuntaan.
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TIETO JA VALTA KALASTUKSEN

PAATOKSENTEOSSA

— KONFLIKTEISTA YHTEISHALLINTAAN?

Pekka SaLmi

Y

/

Viime aikoina on kévty vilkasta kansainviilisti keskustelua ns. yhteishallinnasta,
Jossa valtaa ja vastuuta jaetaan keskushallinnon ja kalavesien kavttdjiarvhmien
kesken. Ajatuksena on, ettd laajempi osallistuminen toisi pddtoksiin enemmdin
kestavyvitd ja tehokkuutta verrattuna yleisesti vallassa olevaan keskitettyyn hal-
lintomalliin. Tdssd artikkelissa tarkastelen yhteishallinnan mallin kéivitikelpoi-
suutta suomalaisen kalastuksen piiditiksenteon kehittéimiseksi ja ristiriitojen
lievittdimiseksi. Aluksi valotan kalastuksen pédiiksentekojirjestelmiid ja kiistoja
Suomessa, jonka jilkeen esittelen konflikteihin, paikalliseen ja tieteelliseen tietoon
sekd vhteishallintaan liittyvdd vleistd teoreettista keskustelua. Lopuksi palaan
suomalaisiin kalastuskonflikteihin ja pohdin vhteishallinnan mahdollisuuksia

kotimaisesta nékdkulmasta.

JoHDANTO

Kiiskyihin ja kontrolliin perustuva kalastuksen
sa todetty vanhanaikaiseksi ja sopimattomaksi
nykyiseen monimutkaiseen maailmaan (Dubbink
& van Vliet 1996). Ylhiili alaspiin suunnattu
tiedeperustainen hallinto el ole onnistunut esti-
miiin ylikalastusta — villirin suunnatiuna hallin-
tomalli on jopa edistéinyt kalakantojen ehiymisti
eri puolilla maailmaa (Jentoft ym., 1998: 423),
Ratkaisuksi niithin ongelmiin on viime aikoina
vhii useammin tarjottu yhieishallinnan mallia.
Suomessa runsaiden vesien direlld kalastus
on tirkediksi koetw aihepiiri niin elimisen edel-
Ivtysten kuin harrasiusienkin kannalta, onhan
maassamme vl kaksi miljoonaa vapaa-ajanka-

lastajaa ja noin 4000 ammattikalasiajaa. Kalas-
tukseen on perinteisesti littynyt konflikigja ka-
lastajaryhmien vililli ja viime aikoina niiti on
ilmennyt myds monitahoisessa paatiksentekopir-
jestelmiissii. jossa keskusjohtoisuus on voimis-
tanut asemiaan. Kiistat ovat harvoin juontuneet
voimakkaasta kalakantojen ylikalastuksesta; sen
sijaan ne ovat usein liittyneet eri kalastajaryhmi-
en pyynticikeuksiin seki siihen, milld intressi-
rvhmiilld on oikeus miirit niisti.
SUOMALAINEN PAATOKSENTEKO-
JARJESTELMA,

jakaa kahteen jirjestelmiidin: kylien vesirajojen
ulkopuolella harjoitettavaa avomeripyyntiii kos-
kevaan malliin seki rannikolla ja sisivesilla kiy-
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tissi olevaan moniportaiseen jirjestelmiiiin. En-
nii maa- ja metsiitalousministerio kun taas jilkim-
mitisessi valta on hajautuneempaa.
Moniportainen jirjestelmi voidaan karkeas-
seen viillitasoon ja keskusjohtoiseen viranomais-
hallintoon. Kalastusoikeus on lihidkohtaisest
sidottu maanomistukseen. Vesien yksityinen
omistaminen ¢i kansainviilisessii vertailussa ole
kovinkaan harvinaisia, muiia ainutlaatuista on
vksityisien vesialueiden yhieinen hallinta, Omis-
tajatahoa edustavar kalastusasioissa noin 5000
lakisidieistii kalastuskuntaa, joiden lisiksi var-
sinkin pienilli vesialueilla on yksityisesti hallit-
tuja vesialueita ja oimimattomia kalastuskuntia.
keskushallinnon tasolla maa- ja metsitalousmi-
nisterid seki 1980-luvulla perustettu piirithallin-
1o, joka nykyisin toimii tyévoima- ja elinkeino-
keskuksissa. Viranomaisten ja kalastuskuntien
viiliin perustettiin samaan aikaan piirihallinnon
kanssa kalastusalueet, jotka ovarl sekoitus itsehal-
lintoa ja julkista vallankiiyudi. Kalastsalueiden
tarkoitukseksi miidriteltiin kalastuksen suunnit-

jemmilla ja yhiendisemmilli vesialueilla. Kalas-

tusalueita on nykyisin 227 ja niiden kokouksiin
osallistuu sekii kalaveden omistaja- ettd kiyu-

jiryhmii. Kalastuskunnat ja ne kalavesien omis-

tajat, jotka eiviit kuulu mihinkiiin kalastuskun-
taan, muodostavat enemmistén ja oval nédin myds
valta-asemassa pifitiksii iehtdiessii. Kalastajaryh-
mien puolesta kalastsalueen kokouksen osan-
ottajiin kuuluu yksi alueella wimivan ammatti-
kalasiaja- ja vksi vapaa-ajankalastajajiirjestin
edustaja (Ahvenniemi ym. 1997: 8-9).
Paikalliset kalavedenomisiajat ovat suhtau-
tuneet kriittisesti viranomaisvallan kasvuun ja
monesti kokeneet myis kalastusaluejinjestelmin
turhaksi byrokratiaksi. Toisaalta Hyytinen ja
Kupiainen { 1995; 213) esittéviil, eltd omistajuu-
teen perustuva kalastuksen piiiviksentiekojirjes-
telmi ei ole endidi 1900-luvun lopulla vastannut
riittiiviin hyvin oman osakasrakenteensa ja koko

Au 2 Treanto 29:2 (2000) s 4758

kalastavan viiestin muutoksiin: suun osa kala-
vesien kiyitdjist ja kalasiuskuntien osakkaista
asuu nykyisin taajamissa ja kaupungeissa uudem-
man vapaa-ajankalastuskultiuurin piirissi ja ei-
viil yleensi osallistu paikalliseen péitiksente-
koon. Keskushallinto on vaikuttanut niin vapaa-
ajan- kuin ammattikalastajienkin pyyntioikeuk-
siin, joten paikallisien omistajien midriysvalta
on heikentynyt. Kalastuslainsiidinnissii koros-
tetaan kalavarojen tehokasta hyGdyntimistd ja
ammattikalastusmahdollisuuksien wrvaamista,
mikii on siséivesilli johtanut kiistoihin kalastus-
kuntien ja ammanttikalastajien vililli.

KALASTUSKISTAT - EHTYMATON TUTKI-
MUSKOHDE

Kalavesisti kiiydyt riidat ovat kuuluneet kuvaan
niin eriikaudella kuin viimeisten vuosisatojenkin
aikana asutuksen vakiinnutiua. Maamme sisii-
vesien kiistat olivat aina 1900-luvun alkupuolel-
le saakka paikallisia, henkiltkohtaisia ja kylien
viilisiii, mutta viime vuosikymmenind ne ovat
monimutkaistuneet {Lappalainen 1997: 9, 23),
Nykyisin paikalliset kalastuskonfliktit siséivesil-
Iid ovat usein Iityneet wchokkaiden ammattikalas-
wsmenetelmien kiynion. Vastakkain ovat tilliin
kua roolilla i walvinuotilla pyytiviil ammatilaiset.

ltii-Suomessa kalastukseen liittyvid kiirhimiid
ja jiannitieiti on tarkasteltu Onkamojérvel i, Ori-
vedelli ja Pielisellid (Salmi ym. 1994, Salmi &
Auvinen 1997, 1998; Pitkiinen 1996, 1997), Niis-
sii tapauksissa ristinidat ovat ilmenneet kahdella
tasolla: horisontaalisesti kalavesien kiyudjiryh-
mien kesken ja vertikaalisesti en piisitoksenteko-
tahojen viililld. Taustalla vaikuttaa paikallisen
piditikseniekovallan ja kalaveden kiiyion yhdis-
tyminen samaan intressiryhmiién. Samat henki-
tarvepainotieisiin vapaa-ajankalastajiin horison-
taalisessa konfliktissa ja paikallisiin péitiksen-
tekijiithin ventikaalisessa konflikuissa.

A. T. Charles (1992) on tarkastellut maail-
malla kiytyji kalastuskonflikieja ja verrannut



niitéi tapauksiin, joissa piiiksenteko on toimi-
nut sujuvammin. Kiistat noudattavat tiettyji mal-
leja, Niiden pohjalta Charles on hahmottanut
kolmion, jossa kiistat hahmottuvat kulmissa ole-
vien suojelu-, rationalisaatio- ja sosiaalisen pa-
radigman viilisind jiannitteind (kuva 1), Myis
jokainen kalastukseen liiuyvii toimija sijoitiug
johonkin kohtaan paradigmakolmion sisilli.
Kalavarojen kiiytissi kestiivi tilanne saavutetaan
kun piistiiin wsapainoon ‘maailmankatsomus-
ten’ ddiritapavsien vililli —eli kolmion keskialu-
eelle. Tihiin suuntaan voidaan kulkea jiljempi-
nii esiteltéiviin yhieishallinnan mallin mukaisten
kompromissien kautta (Charles 1992: 393),

Charlesin paradigmakolmicta on sovelletiu
myis suomalaisten kalastuskonfliktien analyy-
sissa. Pitkiinen ( 1996) on tarkastellut IiE-Suomen
Jérvilld ilmenneiti kiistoja sijoittamalla eri osa-
puolien puheessa korostuvat nikokulmat omille
alueilleen kolmion sisédin, Timid autoi hahmot-
tamaan ryhmien viilisii jinnitteiti ja mahdolli-
suuksia kiistojen lieventimiseksi.

Charles (1992: 381) jakaa kalastuskonflikuit
edelleen niiden laajuuden mukaan kahteen piié-
rvhmiiiin: kalastuksen sisiisiin seki kalastuksen
Ja ulkopuolisten toimintojen valisiin ristiriitoi-

jen jakoon. kalastuksesta saatavan tuoton jakoon
tai kalastuksen siidtelyyn. Ulkoiset konflikut ovat
kalastajien ja kalastuksen kanssa vesistijen kiiy-
tistéi kilpailevien muiden alojen viilisii ristirii-
toja. Charlesin mukaan sekii sisiisten ettd ulkons-
ten konfliktien taustalla ovat samat peruskysy-

SUCJELUPARADIGMA

SOSIAALINEN
PARADIGMA

RATIONALISAATIO-
PARADIGMA

Kuva |. Kalastuskiistojen paradigmakolmio
{Charles 1992 384},

TIEDOMNALTA KALASTUSKISTOISSA

mykset, jotka koskevat omistamista, kontrollia ja
hallintoa. Hiin muodostaa myis neljd konfliku-
tyyppii: kalastuksen wimivaltakysymykser. joh-
10~ ja jirjestelymekanismit seki sisiiseen ja ul-
koiseen allokaatioon limtyvit konflikut (Charles
19492 381). Kalastuksen wimivaltakysymysien
rvhmii on erityisen kiintoisa. Siihen Charles lu-
kee kuuluviksi omistusoikeuteen ity viit konflik-
tit, kiistat hallinnon roolista ja eri péiittksenteko-
instituutioiden viiliset ristiriidat.

Kalastuksen ristiriitojen tulkinnassa on kiy-
ety myis ympiéristikonfliktien typologiaa, jos-
sa kiistat jactaan arvokonflikieihin, tiedollisiin
konflikteihin ja intressikonflikteihin (Cloke &
Park 1985: 411). Arvokonflikit ovat syviillisii
eroja ihmisten arvomaailmoissa ja kytkeyiyviil
ihmisten erilaisiin luontosuhteisiin ja esimerkik-
si tapaan kokea maisema. Kuten Pitkiinen (1997:
38) korostaa, myds erilaiset kalastuksen intressi-
ryhmiit voidaan erotella luontosuhieen mukaan:
suhde luontoon aiheuttaa eroja suhtautumisessa
kalavesiin ja niiden hyddyntdmiseen.

Kognitiviset eli tiedolliset konfliktit juoniu-
val thmisten samaa asiaa koskevisia erilaisista
tulkinnoista. Sairinen (1994: 26-27) rajaa tiedol-
lisiin konflikieihin kuuluviksi vain puuteellises-
ta kommunikaatiosta ja persoonallisista ristirii-
doista johtuval vifirinkasitykset seki erityisesn
maallikoiden ja asiantuntijoiden viilisen epiiluot-
tamuksen. Keskustelut asiantuntijoiden ja maal-
likoiden viililld ovat tirkeiti tiedollisten konflik-
tien lievittdmiseksi, mutta on kuitenkin Kyseen-
alaista voidaanko yhieisiin wilkintoihin pliisti
vain “poistamalla viidirinkisityksid’,

Cloken & Parkin { 1985: 412) mukaan intres-
sikonfliktit aiheutuval osapuolten oman edun ta-
voillelusta, joka on nistiriidassa muiden ryhmien
edun kanssa. Intressit voival olla joko waloudelli-
sia, esteettisii. kultuurisia, sosiaalisia tai poliiti-
sia {Sairinen 1994: 27), Koska Suomessa samoja
kalavaroja kiytiviit monenlaiset kalastajaryhmi,
kalastuksen intressit ja arvot vaihtelevat laajasti,
Paljolu resurssin vhieisen ja salaperdisen luon-
teen vuoksi myds tieto ja wlkinnat kalakannoista
ja pyvyntioikeuksien jakoperusieista poikkeavat
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ryhmien vahlli. Kistat ovat usein sitkeiti, koska
niissil vaikuttavat monet konfliktityypit yhtiai-
kaa. Onkin ilmeisti, ettd kalastuskirhdmid riit-
L kinavaksi myis wlevaisuudessa.

KONFLIKTIEN SAATELY TEQRIASSA

Kettunen (1998: 72) midnittelee konflikiin jéin-
nitystilaksi tai vastakohta-asetelmaksi, jossa toi-
mijoiden vililld vallitsee ristiriitaisia tavoitteila.
Koska ihmisilld on toisistaan poikkeavia ja risti-
riitaisia arvoja ja vaatimuksia, ndin méiritehy
yhieiskunnallinen konflikti on usein lisnd. vaik-
ka se ei olisikaan akuuiti tai viikivaliainen,
Konflikieja wilkitaan erilaisten yhteiskunta-
kiisitysten nojalla, joista dirimmiisid ovat kon-
sensus- eli integraatioteoria ja konfliku- eli pak-
kovaltateoria (Ketiunen 1998: 66). Konsensus-
teoria liittyy Talcott Parsonsin kehittiimiéidin funk-
tionalistiseen tulkintaan, jossa jokainen vhieis-
kunnallinen ilmié suoritiaa jotain kokonaisuuden

ja vksimielisyys pitiiviit vhieiskuntaa koossa ja

yleinen intressi voidaan midiniudi objektiivisen

Jja poliittisesti neutraalin tiedon avulla. Funktio-

nalistisen konsensusniikokulman mukaan kon-
fliktit ovat viilliaikaisia, muun muassa tiedon puut-
teesta ja vilidrinkisityksisti johtovia hiiinoi (Ket-
tunen 199%: 66).

Konfliktiniikkulma pohjautuu rakenteen
kumouksellisen mullistuksen viistamianamyy-
teen vhieiskuntaa lipdisevien luokkakonflikiien
seurauksena (Kettunen 1998: 67). Tiillainen Karl
Marxin kehittelemi pakkovaltateonia soveltuu
kuitenkin huonosti nykyiseen vhieiskuntaan. Sen
sijaan Kettunen (1998: 67) pitid selitysvoimai-
sempana dirimmaiaisten yhieiskuntakisitysten
viilille sijoittuvaa siinnelyjen konfliktien weori-
aa. Tistd niikdkulmasta konfliktit ovat yhieiskun-
nan kehityksen ja sosiaalisen vakauden kannalta
tarpeellisia. joten on syvii keskityii konfliktien
sitelyyn,

Piiiasiassa Rall Dahrendorfin ja Lewis A.
Coserin kehittelemiissi siiinneltyjen konfliktien

tivi tekiji on eriarvoisuus vallan ja erityisest
auktoriteetin. legitimoitujen hallitsevuus- ja alis-
tussuhteiden kiiytissi (Kettunen 1998: 67-68),
Konfliktit ovat ryvhméikonflikieja, joita voi olla
samanaikaisesti useita. Niin samat henkilit voi-
vat olla eri konflikieissa erilaisessa suhieessa
auktoriteetuin, Dahrendorfin mukaan konflikii-
en hyviiksyminen ja niiden tietoinen siiitely erot-
taa demokraattisen ja tolalitaarisen jirjestelmin
toisistaan. Siitely edellvidii kuitenkin, ettéd osapuo-
let wnnustaval konflikitilaneen olemassaolon ja
oikeutuksen. Ryhmien wlee myds organisoitua ja
sopia pelisiifinniisti. jotka toimivatl vain osapuolien
ollessa tasa-arvoisia. (Kettunen 1998: 69.)

ASIANTUNTIUUS JA PAIKALLINEN TIETO

Pirttiliin ym. (1996: 7) mukaan tydelimiin asian-
tuntijuus on perinteisest liitynyl leoreettiseen
koulutukseen ja vakiintuneeseen asemaan. Ka-
lastuksen viranomaishallinnon ja wtkimuksen
laajentumiseen lityy professionalisaatio. jossa
lihinnd luonnontieteellisen koulutuksen hankki-
neetl vakiinnuttival asemansa asiantuniijoina.
Niin kalataloudessa — kuten ympénistoasionssa
ja luonnovarojen hyddyntiimisessi vleensiikin —
asiantuntijoiden toiminta-alueena on tieteen ohel-
miin wimivuuden kannalta onkin vhi tirkeiim-
pid, minkiilaisia strategioita asiantuntijal noudat-
tavat, koska heilli on tirked rooli hallinnon ke-
hiwdimisessi ja eri ryhmien vilisen kommunikaa-
tion edistimisessi. Kalastusalan asiantuntijoiden
perinteiseni wimintakentiing ovat olleet kalava-
roihin liityviit biologiset aiheet. mutta viime ai-
koina on kansainviilisen mallin mukaan tutki-
muksen kohteeksi ryhdyity entistii useammin ot-
tamaan myds taloudellisia ja yhieiskunnallisia
kysymyksii.

Jirveli & Wilenius (1996) oval havainneet,
elti useimmat ympdristdvaikuttajat uskovat vah-
vasli asiantuntijatictoon ja “oikean tiedon® siir-
toon kansalaisille. Tieteellinen tieto esiit isen-
sii usein rationaalisena, yleispiiteviini, nippumat-
tomana ja totena. jolloin se niikee paikallisen tie-



don puolestaan irrationaalisena kehityksen jar-
ruttajana — néin ollen ‘tetimiudmid” wlee valis-
taa (esim. Wynne 1994: 170),

Viime aikoina on kehittynyt vhieiskuntatie-
teellisen witkimuksen suuntaus, joka tarkasielee
paikallisia ekologisia tietoa ja paikallisia hallin-
Ltatapoja tavoitteenaan twoda néitd esille kehitet-
tiessii vaihtoehtoisia hallintomenettelyji ( Davis
1996: 234). Timiin ajattelun mukaan esimerkik-
si kalavesien kivudjillid on hallussaan kokemus-
periiistii tietoa, joka voi hedelmiillisesti tiyden-
Liid veteellisti tietoa ja néiin wottaa kehiyneem-
piii ja tehokkaampia ratkaisuja hallinnon ongel-
miin {Jentoft ym. 1998:; 423), Keskustelu on usein
littewry paikallisen alkuperiisviiestin kokemus-
ten hyodyntiimiseen péitiksenteossa esimerkik-
si Pohjois-Kanadassa (Duerden & Kuhn 1998)
tal Adrikassa, jossa ticteelliseen tietoon nojautu-
va linsimainen kolonialismi on jittdnyt varjoon
paikallisten ihmisten tietimyksen oman ympii-
ristinsd hallinnasta (Redelift & Woodgate 1994),

Folke & Berkes (1995) miifirittiviil perintee-
seen nojautuvan ekologisen tiedon sukupolvien
atkana kumuloituvaksi tiedoksi ja uskomuksik-
si. Kiinnostus tillaisen perinteeseen nojaavan
ekologisen tiedon (tai “vmpérstitiedon”) kiiyt-
tidin el ole rajoittunut pelkiistiin sen soveltami-
seen luonnonvarojen hyddyntimisessi: sen mer-
kitysti on kit myds maankiiyidssi, ympiiris-
1in tlan seurannassa ja kultworien séilyvidimisessi
{Duerden & Kuhn 1998: 31). Toisaaha paikallisen
maallikkotiedon rajaaminen koskemaan vain eko-
logisia kysymiyksii kuvastaa enemmiinkin tarkaste-
lijan kuin tarkastehavan kohteen painotuksia,
kuperiiistd vilsautta® on jljelld ja missi menee
‘perinteisen’ raja ulkopuolisien voimien vaikut-
taessa (Eythorson 1998). Praktinen paikallinen
tieto voi olla hyvinkin heterogeenista ja monesti
myiis Eiheisti sukua ticteelliselle tedolle. Kuten
Evthorson ( 1998) korosiaa. kalastajien tieto ka-
lakannoista viilityy paljolu heidian pyyntiviili-
neidensi kautta samaan tapaan kuin wikijoiden-
kin tieto, Niin ollen vaikkapa verkkoa ja troolia
kiyuwidvien kalastajien kiisivkset voival poiketa

TIECCMVALTA KALASTUSKNSTOISSA

toisistaan enemmdinkin kuin wikijoiden ja hei-
diin kanssaan samantyyppisid pyyntimuotoja
kiiyuiivien kalastajien. Eythorsonin { 1998) mu-
kaan oleellinen ero on. ettii kalastajien paikalli-
nen havainnointi on usein holistisempaa ja ottaa
huomioon laadullisia muutoksia, kun taas ticteel-
linen tutkimus painotiuu rajatumpiin kvantitatii-
visiin havaintoihin,

KESKUSJOHTOISUUDESTA YHTEIS-
HALLINTAAM

Yihdidlti alas suuntautuva, tiedeperustainen ja
byrokraattinen hallinnon malli on kansainvi-
lisesti vallitseva niin kalastusalalla kuin muus-
sakin luonnonvarojen hyddyntimisessi (Mc-
Cay & Jentoft 1996: 238). Lihtdokohtana on
usko teteellisen tiedon jatkuvaan ja kumula-
tiiviseen kasvuun sekd sen kiivitdon luonnon
hallitsemiseksi. Tissi ns. managerialistisessa
hallintomallissa tieteen ja teknologian nihdiin
toimivan omien lakiensa mukaan — ja niisti
koituvia sosiaalisia ja taloudellisia ongelmia
voidaan tarkastella teteellisest ja hallita asian-
tuntijoiden avulla (Benton 1994: 33-34).

Kritiikkiii on Bentonin {1994) mukaan esi-
ety s, etted tedeperustainen ja autoritaarinen
malli ota huomioon laajempia demokraattisia
prosesseja ympdristikiistojen hallitsemiseksi.
Managerialismi etsii ongelmiin pikaisia teknisii
osaratkaisuja. Voidaan myds kysyi. onko moni-
muoioisessa nyky-yhieiskunnassamme koskaan
onaalisen tiedeperustaisen suunnittelun pohjaksi
(Drummond & Marsden 1995: 52),

Kalastuksen padtioksenteon ongelmiin on vii-
me vuosing tarjoliu ratkaisuna vusia kiivitdjien
osallistumiseen pohjautuvia toimintamalleja, joita
on kutsuttu esimerkiksi paikalhistason pidiGksen-
teoksi (local-level management), osallistuvaksi
hallinnaksi (parriciparory management) tai vh-
teishallinnaksi (co-management) (MeCay & Jen-
toft 1996: 237). Erityisesii vhieishallinta on vii-
mie vuosing noussut suosituks Kisitteeksi kalastuk-
sen piiiitiksentckoa koskevissa wikimuksissa.
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Yhieishallinnan méiiritelmi siséiliéii useimmi-
ten péiitdksenteon vastuun jakamisen valtioval-
lan sekii alueellisella ja paikallisella tasolla toi-
mivien kiyttidjiryhmien organisaatioiden kesken
(esim. Jentoft 1989; Dubbink & van Vliet 1996;
OECD 1997). Toiset kirjoittajat lukevat yhteis-
hallintaan - tasavertaiseen yhieistyhin pohjau-
tuvan piitiksenteon lisiiksi — myds mallit, jois-
sa yksi osapuoli konsulioi wisten kanssa tai te-
kee yvksipuolisia péiitoksii midiriysvaltansa tur-
vin (kuva 2). McCay & Jentoft (1996) eiviit las-
ke edelld mainittuja péitiksenteon muotoja kuu-
luvaksi varsinaisen yhieishallinnan piiriin; vaik-
ka esimerkiksi keskushallinto kuuntelisi muita
intressiryhmii ja perustaisi neuvoa antavia tyi-
ryhmid. niitd usein kuitenkin kilytetiiin vain rat-
kaisujen legitimointiin ilman todellista vaikutusta

Raakjaer Nielsenin ja Vedsmanin (1997: 278)
mukaan yhieishallinia perustuu oletukseen, et
kalavesien kiiyttijien osallistuminen péiitoksen-
tekoon edistiid aiempaa tehokkaampien, tasa-ar-
voisempien ja kestivimpien ratkaisujen loyty-
mistid. Jotta jirjestelmi toimisi, keskeisten osa-
puolten tulisi pitii péftiksenteossa mukana ole-
mista edullisempana vaihtochtona kuin syrjiisti
seuraamista. Pinkerton (1994: 2376) katsoo, et
yhieishallinta voisi motivoida hyvinkin erilaiset

ryhmiit toimimaan yhteisten péfimiirien puoles-
ta, mutta timé edellytiii sosiaalista oppimista niin
tekotasoilta. Kun vhteistyd kohottaisi péiitosten
legitiimisyyttd, kuten teoria olettaa, ristiriitoja
olisi harvemmin ja néin myés hallinnon toimeen-
pano- ja kontrollikustannukset vithenisiviit.
Yhteishallintamallin oleellisena osana on
paikallisen tiedon tiivis hySdyntiminen piitik-
senteossa asiantuntijoiden tiedon rinnalla. Mc-
Cayn & Jentoftin ( 1996: 247) mukaan yhieistyis-
sii tarvitaan, Habermasia ja Dryzekia mukaellen,
ns. kommunikatiivista rationaalisuutta, joka poh-
Jjautuu yhieisin jisenten sosialisaatioon sekii toi-
minnan koordinointiin ja yhteisymmirrykseen
pidisyyn keskustelujen kautta. Niiin luotaisiin
pohjaa ‘tiedon kosketuspinnalle’ (knowledge in-
terface, ks. Arce & Long 1994: 214), jossa voi-
daan rakentaa silioja erilaista tietoa hallitssevien
jaeri eliimismaailmoissa elivien toimijoiden vi-
lille. McCayn & Jentoftin (1996: 247) ajatukse-
na on, ettii yhieishallinnassa kommunikatiivinen
rationaalisuus murtaa esteit tavallisten ihmisten
jatieteellis-hallinnollisen eliitin vililii voorovai-
kutuksen, luottamuksen ja molemminpuolisen
oppimisen avulla. Sosiaalisessa oppimisessa osa-
puolet oppivat méidirittelemiiiin tilanteensa uudel-
leen sen mukaan miti voivat yhdessii saavuttaa.

KESKUSHALLINTO

KONSULTO!

SAA TIEDON KERTOO

PAATOKSESTA

YHTEISTOIMINTA

NAKEMYKSENSA YHTEISTOIMINTA

KERTOO
NAKEMYKSENSA

SAA TIEDON
PAATOKSESTA

KONSULTOI

KAYTTAJARYHMAT

Kuva 2. Keskushallinnon ja kivutdjirvhmien piicieciksentekoon osallistumisen wlottuviksia. Janan
keskialueelle sijoittuvan “aidon” yhteishallinnon wlkopualella valtiovaltaa rai kéivitdjic informoidaan
tehdyistd ratkaisuista tai korkeintaan pyvdetiicin kertomaan mielipiteensi ennen péiéitisid. Laadittu
Julkaisujen QECD (1997 125) sekii Sen & Raakjeer Nielsen { 1996: 407 ) pohjalta,
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Kiisitysten uudelleen rakentamisen ohella sosi-
aaliseen oppimiseen littyy mydés halu tydsken-
nellid yhdessi sellaisten osapuolien kanssa, joita
aiemmin ei olla tunnettu tai joita on pidetty epii-
Iyttiivind (Pinkerton 1994a: 2374).
Yhieishallintamalli ei ole sindinsi vusi kek-
sintih kalastuksen piifitoksenteossa, vastaavia jir-
jestelyji on ollut jo ammoisista ajoista eri puolil-
la maailmaa. Viime aikoina kitydyssi keskusie-
lussa on kyse kansalaisyhieiskunnan ja vapaaeh-
loisten jirjestijen palauttamisesta vhdeksi piii-
toksentekojirjestelmiin aktiviseksi osapuoleksi
(McCay & Jemoft 1996: 238: Jentofi ym. 1998;
424). Uutta on McCayn & Jentoftin (1996: 238)

painottanut diskurssi on néiin “kifinnetty ympéin'.

VAPAAMATKUSTAJAT KURIIN KOLLEK-
TINVISELLA TOIMIMNMNALLA

Yhieishallinnan kriitikot pitiiviit ajatuksia naver-
na erityisesti siksi. etti kalavesien kiiyudjien jir-
jestiit eiviit heididn mielestiiin ole kuluuurisest
vhiendisid eiviitkii kykene kerdfimiifin jiseniiiin
yhieisten pifimédrien ja ratkaisujen taakse, jol-
loin opportunistiset ns. vapaamatkustajat pilaa-
vat yhieistydin mahdollisuudet. Jentoft ym. ( 1998
424) katsovat kuitenkin skeptikkojen niikemys-
ten perustuvan kapeaan kuvaan sosiaalisten ins-
tituutioiden roolista ja luonteesia.

Liikkeiksi uusiutuvien luonnonvarojen kily-
tin ongelmiin, eritoten vapaamatkustajakysy-
myksen ratkaisemiseen. on yleisesti esitetty kes-
kusjohtoisuuden ohella resurssin Kiivitéoikeuk-
sien vhksitvistimistia. Niiti kahta diysin erilaista
mallia kiiyietisin Ostromin ( 1990) mukaan me-
taforisesti ainoina oikeina resepleindi, vaikka to-
dellisuudessa olosuhteet ja ongelmat vaihielevat
eikii yhii patenttiratkaisua ole. Osirom korostaa
ihmisten kykyii ottaa kollektiivinen vastuu piii-
tiksenteosta ja. toisin kuin valtiota tai markki-
noita koskevissa malleissa esiletiiiin, kiyuokel-
poisin ratkaisu on vleensi eri mallien yhdistel-

TIEDOMVALTA KALASTUSKISTOISSA

mii. Monet yvhieishallintamallin puolustajat piti-
viit erilaisia ratkaisumalleja avoimina: yhii vleis-
piteviid yhieishallintajiirjestelmiid ei ole, vaan
kalastuksen hallinnon kehittiimisessii lee ottaa
huomioon kunkin maan ja kalatalouden erityis-
olosuhteet ja -ongelmat (McCay & Jentofi 1996:
246-247; Sen & Raakjer Nielsen 1996; 414),
Kuten edellii esitetysti kiiy ihmi, keskustelussa
vhteishallinnan kiyuikelpoisuudesta on kyse
myis erilaisten tieteenparadigmojen vilisist jin-
nitteistii. Esimerkiksi henkilit, jotka esittivit
henkilikohtaisia vaihdeuavia saaliskiinuiti rat-
kaisuksi kalastuksen pisitdksenieon ongelmiin,
nikeviit maailman markkinoina ja ihmiset hen-
kilikohtaisia hyityi laskemoivina yksiloini (Jen-
toft ym. 1998: 424-425). Sen sijaan yhieishallin-
nan kannattajat pitiviit kalasiusyhteiséjen siily-
laa jo sindinsé tirkeini tavoitteina ja korostavat,
ettii taloudellisen whokkuuden tulee olla vain yksi
piifitiiksenteon monista tavoitteista.
Rationaalisen valinnan teorian sijaan Jentofi
ym, (1998: 426) esindviit nikikulmaa, jossa ih-
misen kiyttédviyminen on sisdisesti kyikeyiynyt
{embedded) sosiaalisiin suhteisiin ja on niin kult-
tuuristen seki rakenteellisten voimien muokat-
tavana. Yhteishallinnassa lihdetdidin siitd, et int-
ressit eiviit ole johdettavissa vain yksildiden oman
edun tavoittelusia, vaan ne nousevalt myds hen-
kiléiiden asemasta ryhmissii, yhieistissi ja orga-
nisaatioissa. Kun heille annetaan vastuuta esimer-
kiksi kalastuksen sifitelyssi, he ottavat uusia roo-

sesti kokisi moraalisen womitsemisen. Lisidin-
tynyt vastuu johtaisi néin Jentofin ym. { 199%:
426-427) mukaan sovillujen siidbsten parem-
paan legitiimisyyteen ja noudattamiseen,
Kaikkien asianosaisten ryhmien osallistumi-
nen pidtiksentekoon voi olla kiiytinnissi vai-
kea woteuttan. Kalastajat luetaan yleensi itsestidin-
selviisti osaksi yhieishallintaa. Heidiin edustuk-
sensa el kuitenkaan ole aina ongelmatonta, kos-
ka kalastajat kuuluvat usein hyvinkin heterogee-
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nisiin ja kilpaileviin ryhmiin (McCay & Jentoft
1996: 242). Kalastajien jirjestiiytyminen on kes-

Nielsen 1996: 408). Vallan sijoittumiseen vaikut-
taa piifitdksen kohteena oleva kysymys. Jos se
koskee maantieteellisesti laajoja alueita (esimer-
kiksi vaclluskalojen pyynnin séfitely ), tulee myos
pittitiis tehdi korkeammalla tasolla kuin paikalli-
sista kysymyksisti péditettiiessi.

Sopivan pifitiéksenteon tason lytiminen ei
useinkaan ole vksiselitteisti, koska huomioon on
otettava niin ekosysteemi kuin kalastajien ja ole-
massaolevien instituutioidenkin toiminta. McCay
& Jentoft (1996: 244) esiléivilt tason madrini-
misen perusieeksi ja ratkaisujen vertailun poh-
jaksi iheisyysperiaatetta, jossa ihmisten eliméiin
vaikuttava péiitiksenteko esitetidin iehtiiviiksi mah-
dollisimman alhaisella organisaatiotasolla. On kui-
tenkin otettava huomioon, etiéi stinyminen kohti
paikallisuuta ei viiluiméin wo mukanaan lisiis osal-
listumismahdollisuuksia eri kiiyuijaryhmille.

TIETO JA VALTA KALASTUSKIISTOISSA

Suomessa keskusjohtoinen tiedeperustainen hal-
lintomalli on vallannut alaa, mihin osaltaan on

KESKUSJOHTOISUUS
YLEINEN ETU

vaikuttanut Euroopan unioniin liittymisen mu-
kanaan woma vhieinen kalaswspolitiikka. Vii-
meisten viidentoista vuoden aikana voimakkaast
laajentuneessa viranomaishallinnossa ja siihen
kyikeytyneessii witkimuksessa keskeisessii ase-
massa ovat luonnontieteellisen koulutuksen saa-
neet henkilit. Valtiojohtoisen kalastuksen piii-
tiksentekojiirjestelmiin toiminnassa, erityisesti
toistuvasti kiistoja nostattavassa ltdmeren lohen
kalastuksen siéiitelyssii, on selkeimmin piineiti
edellid kuvatusta managerialismisia. Esimerkiksi
pitiitiiksel rajoituksista on usein tehty usein ilman
kalastajien osallistumista ja lyhvelld varoitusajalla
— vasta kun tilanne on sithen pakottanut (Varjo-
puro & Salmi 1999),

Samalla kun keskusjohtoinen hallinto on voi-
mistanut asemiaan, perinteisesti lihinni kalastus-
kuntien kautta woiminut paikallinen omistajata-
ho on menettéinyt valtaansa (kuva 3). Téamii on
tapahtunut toisaalta lainsiifidinnin ja toisaalta hal-

lupaan perustuvia oikeuksia ja jokamiehenoi-
keuksiin verrattavia kalastusmahdollisuuksia.
Viimeksi tiillaisia muutoksia tehuiin kiistellyn ns.
vichekorttilain séifitimisen yhtevdessi (Pirhonen
& Salmi 1998). Ongelmia ovat aiheuttaneet muun
muassa vallan ja vastuun rajojen hiilyvyys sekii

TIETEELLINEN
TIETO

Kuva 3. Paikalliseen omistajunreen pohjautuvan pédtiksentekojiirjestelmén kerrokset, tiedon
muader ja etundikiikohdar (Salmi & Auvinen 1997: 63).
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toisaalta paikallisten arvojen, tiedon ja intressien
tirmiyskurssit asiantuntijoiden tiedon, urbaani-
suuden ja “yleisen edun’ kanssa.

Keskeinen mekanismi, jolla paikallisen piii-
tiksenteon valta-asema on murentunut, liittyy
tiedon kiyidon (esim. Salmi & Auvinen 1998).
Sisdvesien paikallisissa kalasiuskiistoissa koke-
musperiinen ja tieteellinen tieto ovat eronneet
toisistaan eniten kalavarojen hytidyntimisen ja
suojelun painottamisessa. Kalabiologisten wiki-
musten mukaan muikun sopivan tehokas pyvnti
on edellyivs kantojen tasaiselle lisiintymisryi-
mille. Niiin tieteellinen tieto on tukenut mahdol-
lisuuna hyidyniiii kalavaroja, eli rationalisaatiota
kuvan | paradigmakolmiossa. Sen sijaan arkitie-
toon perustuvat selitysmallit korostavat pitkilu
kalavarojen suojeluniikikohuia, joilla paikalliset
péisitiiksentekijit ovat perustelleet konflikieja ai-
heuttaneita ammattikalastuksen rajoitustoimen-
piteitii. Toisaalta kalastuskunnat oval vedonneet
yleisesti mydis kalastajien tasavertaisuuieen eli
paradigmakolmion sosiaaliseen ulotuvuuteen.

Kun kalastuskunnat ovat pyrkineet rajoittamaan
ammattikalastusta, péiidkset ovat valiusten seurauk-
sena useimmiten kumotuneet. Konfliktin edetessi
korkeammalle piEdksentekotasolle. esimerkiksi
oikeuskisittelyvn, wikimusticto nostetaan keskei-
seen asemaan. Timin prosessin seurauksena koke-
musperiiseen tietoon twkeutuva pakallinen niiki-

Arvol oval kiistoissa nikyvimmin esilli paikal-
lisen pididksenteon oikeutuksen ja omistajan val-
lan korostamisessa. Valiakysymykset en péitiksen-
tekijiirvhmien viililli ovar kiteytyneet jinnitteisiin
den oikeuksien merkitysten muutokseen. Suomes-
sa omaisuuden sucjaamista on pidetty tirkeding ja
omistus on aiemmin suurelta osin taannut myos ka-
lavesiin linywviin kiiyui- ja hallinacikeuden. Kalas-
tuksen piiditiksentekoa on kuitenkin inautetiu pai-
kallisesta omistajuudesta, joten valtaa on siiftynyt
peiditiksentekojirjestelmiin keski- ja vliosiin, Valia-
intressitoval olleet kiistoissa selkedimmin esillid kuin
taloudelliset intressit, joita ovat korostaneet lihinni
ammattimaiset kalastajat.

TIEDORALTA KALASTUSKISTONSSA

Ammattkalastajille kalavarojen kityuéoikeu-
det ovar tirkeitd niin taloudellisesti kuin arvo-
jenkin osalta. Vapaus ja riippumatiomuus oval
elinkeinon keskeisii motivaation lihteitd, joten
ulkopuolela wlevat pyydysien kiivudon ja pyyn-
tialueisiin liitty viit rajoitustoimet aiheuttavat her-
kiisti vastustusta, Monet varsinkin ichokkaammil-
la menetelmilli pyytéiviil muikun ammatiikalas-
tajal ovat kokeneel. ettdi heitii on syrjitty kalas-
tuskuntien paikallisessa péiitoksenteossa. Tasti
syysti he asettaval toiveensa viranomaisiin, jot-
ka oval edistiineet ammattikalasiajien asemaa
tutkituissa konflikiitapauksissa. Vaikka ammai-
timaisimmatkin kalastajat ovat yleensi kotoisin
pyyntipaikkansa lihelti ja tukeutuvat piifiasiassa
omaan kokemusperiiiseen tietoonsa, he suhtau-
wval tieteelliseen tietoon mydnteisemmin kuin
paikalliset paiioksentekijat. (Salmi 1998,)

Keskusjohtoisen piditoksentekojiirjestelmiin
piirissi olevat lohen avomerikalastajat suhtautu-
vat selviisti kriittisemmin péitdsten legitimoin-
nissa kiiytettyyn ticteelliseen tictoon kuin mui-
kun kalastajai moniportaisessa hallinnossa, Lo-
hen pyvtijien mukaan kaupungissa asuval kor-
keasti koulutetut viranomaiset eiviit hahmota
kalastajien wdellisuutia, miki johiaa kalastajien
kannalta ongelmallisiin piitéksiin. Kun muout kei-
not eiviit ole epsineet, piidksenteon ulkopuolelle
Jjiitetyt ammanikalastajal ovat pyrkineet vaikutia-

tomuuden avulla, (Varopuro & Salmi 19949.)

YHTEISHALLINNASTAKO RATKAISUMALLI?

Kalastuskonfliktit heijastavat osalaan yhieiskun-
nan muutosta ja sithen linyvii pifitiksenteko-
jirjestelmiin ongelmakohtia — toisaalta konflikit
oval myds itse muutosprosessin osa. Plfistiinko
vhieishallinnan suuntaan kulkemalla tavoitiele-
maan Charlesin paradigmakolmion keskialuet-
ta, jossa eri niikokulmat sekii paikallinen koke-
musperiiinen ja tieteellinen tieto kiyviit vuoro-
puhelua? Voidaan myds ajatella, ettd eri tiedon
muotoja kiivietdiiin pilithksenteossa strategisest
valtakiistojen viillineenii. Toisaalta onnistuessaan

2 Vrabamtes 29:2 (2000) 1. 47.58

35



56

Pexica Sacm

vhieishallinnan prosessi voi luoda kividjaryh-
mien osallistumisen avulla laajempaa tietopohjaa
péisitiksenteolle myis muissa kuin kalakantoja kos-
kevissa kysymyksissii, eli —kuten Jentoft ym. ( 1998:
435) korostavar — mahdollisuuksia anikuloida ar-
voja, woda estin kultuuria ja luoda vhieisid,

Kun ratkaisuja etsitiiin monimutkaisten ja
ennalia arvaamattomien ekologisten ja sosiaalis-
ten jirjestelmicen ongelmiin, lagjempi osallistu-
minen el viiliidmain viihennd piditdksenteon vai-
tyessi. Palmer & Sinclair (1996) subtautuvat
kriittisesti maallikoiden paikallisen ckologisen
tiedon kiiyudkelpoisuuteen kalasiuksen hallinnon
kehitdimisessi: heidiin empiinisten wikimusien-
sa mukaan paikallista visiota ei ole loydettivissi
edes yhdesti kiyuijisekiorista, vaan nikemyk-
set oval hajallaan ja ristiriitaisia. Myds Suomes-
sa kalavesien kiyudjirvhmien heterogeenisuus
on omiaan vahvistamaan Palmerin & Sinclairin
esittéimiid ajatusmallia, joka puolestaan tukee
keskusjohtoista tedeperustaista hallintoa,

Toimivan piitbksentekojirjestelmin wlee
olla vhieensopiva ekologisen ja sosiaalisen kon-
tekstinsa kanssa (Hanna & Munasinghe 1995),
Kansainviiliset tarkastelut oval osoitlaneet, et
vhieishallinta ei ole pelkkiii eoriaa vaan sen on
todettu myds wimivan = tetyin edellyiyksin,
Waikka vhieishallima wimisikin hyvin suotuisassa
ympiiristissi, wlee kuitenkin kysyii: sopiiko osal-
nykyisidi malleja paremmin? Yhieishallinnan
suuntaan siirtyminen on suuri kynnys yleiselle
ticteellhis-ratonaaliselle ajattelulle, joka wkeutuw
funktionalistiseen konsensusnilkikulmaan. Siind
ongelmat nihdédin lihinni horisontaalisina ka-
lastajaryhmien viilising kiistoina, jothin kalava-
roja koskevalla wikimustiedolla voidaan woda
apua. Yhieishallintateorian kiivud edellyuiisi
kuitenkin myds vertikaalisten eni péifitiksenteko-
tasojen ja -instituutioiden viilisien ongelmien wn-
nustamista, TillGin huomiota siirrettiisiin kala-
kantojen ja kalastuksen teknisesti sifitelysii péii-
tisksenteon kehittiimiseen. Phiimidrini ei olisi
konfliktien poistaminen konsensuksen hengessi

vaan — realistisemmin — niiden sifiieleminen si-
ten, ettid er intressirvhmit ovat tietoisia “pelisdisin-
nisisti’ sekii kokevat pidtdksenickoprosessin ja
tehdyt piditokset legitiimeiksi.

Yhteishallinnan malli edellyutéisi myis Suo-
men olosuhteissa valtasuhteiden uudelleenarvi-
ointia, mikii puolestaan edellytiiisi tasavertaista
ajatusien vaihtoa eri ryhmien kesken, myds alan
ulkopuolisten kanssa. Kommunikaatio, vhieistyé
ja sosiaalinen oppiminen ovat avainsanoja, mut-
ta ne edellyiivit samalla institutionaalisia jir-
jestelyji seki toisaalta niin asiantuntijoilta kuin
maallikoiltakin motivaatiota osallistumiseen.
Waikka ammantikalastajien alueellinen hajanai-
suus ja individualismi vaikeuottavat jirjestiviy-
misti ja intressien esiintuomista, useiden kalas-
tajien esittéimi halukkuus pidcksentekijbiden ja
kalastajien keskindiseen yhieistyihiin wkee yh-
teishallinnan mahdollisuuksia.

Ryhmien edustuksen lisiiksi myos péditoksen-
teon taso on keskeinen seikka, Ammattikalasta-
senteossa voisi kehinyi alueellisien kalastajajir-
Jestijen ai ns. wotlajajiiresidjen kautia. Vaikka
esimerkiksi ympiri ltimerta vaeliavan lohen siii-
telyn kannalta voidaan laajaa ja yhienddistd hal-
linnan kentiid pitid biologiselia kannalia perus-
teluna, rajatummat hallinta-alueet ovat sosiaali-
sesta ja taloudellisesta niikdkulmasta kiivuokel-
poisempia. Rannikolla ja sisiivesilld moniportai-
jirjestelmissi jo olemassa olevaa viiliportaan
toimijaa, kalastusaluetta, voisi kehittid yhieishal-
linnan mallin mukaiseksi instituutioksi. Kalas-
tusalue kataa useimpien hallinnon wehtéivien to-
teuttamisen kannalia mielekkiiiin kokoisen vesi-
ressiryhmien edustajia, joten sillid on myds edel-
lytykset edisiii kommunikaatiota ja yhieisty .
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Local owner-based management of Finnish lake
fisheries: social dimensions and power relations

P. SALMI & K. MUJE

Finnish Game and Fisheries Research Institute, Saimaa Fisheries Research and Aquaculture, Enonkoski, Finland

Abstract Traditionally most inland water bodies in Finland were privately owned as an
extension of land ownership. Statutory fishery associations are responsible for local
decision-making on most lakes. Social dimensions have been tightly embedded in decision
making by these associations. The local level of Finnish fisheries management has been
subjected to a fundamental shift from locally based subsistence fishing and wide local
participation in fisheries associations to a wide range of non-local recreational demands
and decreasing participation. In this paper the functionality of local resource management
in the Finnish context of private ownership of fishing waters is studied, with focus on the
social significance of local decision-making and representation of user groups in the
decision-making process. The main material consists of personal thematic interviews with
a range of fishermen, decision makers and other stakeholders in two lakes.

KEYWORDS: Finland, local governance, recreational fisheries, thematic interviews.

Introduction

In the discussion on the governance of fisheries many authors plead for privatization of
fishing rights (Davidse, McEwan & Vestergaard 1999). Instead of a command and control
system by government they promote property rights such as individual transferable
quotas (ITQs). Another direction suggested for improvement of fisheries governance is
co-management, whereby power and responsibilities are shared between user groups and
the state (e.g. Jentoft 1989; Dubbink & van Vliet 1996; OECD 1997).

Historically, fishing has been of considerable importance to the nutrition and economy
of the rural areas in Finland (Pennanen 1986; Lappalainen 1998). Urbanization and
transformation of the social and economic structure has produced new groups of
fishermen and other parties with new interests in the way water resources are used. During
the 20th century, fishing rights and decision making have centred largely on local
fishermen, but as the groups of fishermen have gone through changes, their relationship to
the decision-making regime has been altered.

The Finnish fisheries management regime is based on private ownership of fishing
waters, but has recently developed into a complicated multilevel management system. This

Correspondence: Pekka Salmi, Finnish Game and Fisheries Research Institute, Saimaa Fisheries Research and
Aquaculture, Laasalantie 9, FIN-58175 Enonkoski, Finland (e-mail: pekka.salmi@rktl.fi)
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development has produced new kinds of conflicts between user groups and management
levels (Salmi & Auvinen 1998).

In this paper, the way in which local resources are managed in the Finnish context of
private ownership of fishing waters is studied, with a focus on the social significance and
representation of user groups in local decision-making. Options for a more co-operative
approach to management are also discussed.

Local ownership of fishing waters

Currently there are more than 2 million recreational fishermen in Finland, 77% of whom
fish in the lakes and rivers. In the late 1990s, fishing was a primary or additional source of
income for over 1000 Finns in the lake fisheries (Finnish Game and Fisheries Research
Institute 1999).

Fishing rights have evolved in Finland from the development of the right of custom on
one hand and legislation on the other. The general rule has been the joint management
rights of the village landowners. The owner is usually a collective, namely a shareholders’
association for a village, which is represented by the statutory fishery association that
jointly controls the interests of all individual shareholders (Vihervuori 1992). In addition
to the fishery associations, a large number of waters are managed by individual owners.
These usually cover a relatively small water body. Some municipalities own private waters
(in legal terms) and provide extensive fishing opportunities for their inhabitants.

The voluntary formation of fishery associations was based on the legislation of 1902
and they have had a central role in fisheries management throughout the twentieth century
(Tiitinen 1995). However, since the Fisheries Act of 1951, the landowners have been
obliged to form fishery associations. The number of these associations grew from
about 5000 in 1962 to approximately 11 000 in 1997 (Tiitinen 1995; Ministry of
Agriculture and Forestry 1998). However, less than half of the fishery associations are
organized and operating. Typically the largest fishery associations have been the most
active and consequently organized local management covers most of the inland water area.

The rapid structural and economic changes at the macro-level of society, especially
with regard to urbanization and increasing prosperity, affected the fisheries in various
ways. Land ownership has become fragmented and non-localized. At the same time
second homes for urban (and middle-class) people in the form of a cottage in the
countryside have become more common. This represents a real movement of the
ownership of waters to cities. Nevertheless the active decision makers remain in the rural
areas (Muje 1995).

The strengthening grip of the government

New organizations for management over larger areas (Fisheries Regions) were established
under the Fisheries Act in 1982. The purpose of these Fisheries Regions was to enhance
the rationality of the management system at the intermediate level of the decision-making
regime (Sipponen 1998). The regional level of state administration comprising 11 fishery
districts (currently a part of the Employment and Economic Development Centres) was
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founded at the same time. The grip of the government on fisheries management was
strengthened with these new institutions.

Fisheries Regions form a wider framework for decision making both in terms of water
bodies and interest groups involved than do the fishery associations. While not an official
branch of Government, the Fisheries Regions are partly administrative (Vihervuori 1992;
Sipponen 1995; Sipponen 1998). Membership of the meetings of the general boards of the
Fisheries Regions consists of the representatives of the statutory fishery associations (the
majority) and of representatives of recreational and commercial fishermen.

Although water owners still have basic use rights in Finnish fisheries, urban and
recreational interests have been promoted by changing both the management structure
and the fishing licence policy. Laws protect several use rights of non-owners. For example,
ice fishing with rod and line, and angling with rod and natural bait are allowed irrespective
of the ownership of the water (so-called everyman’s rights). The latest change in this
direction was the adoption of a provincial lure fishing fee in 1997, following an
enthusiastic debate in Parliament and the media. The representatives of water owners
opposed the new legislation and interpreted it as interference in private ownership
(Pirhonen & Salmi 1998). After 1 year the impact of this change was strengthened when
the number of administrative provinces was reduced from 11 to five.

Materials and methods

The main material for this study comprised personal thematic interviews associated with a
research project of the Finnish Game and Fisheries Research Institute. The case study
areas in lakes in central and eastern Finland were chosen so as to represent both user-
oriented and owner-oriented licence policies at the level of Fisheries Regions (Sipponen
1999). It was assumed that this division also reflects the management orientation of the
local fisheries associations.

Sixty-two interviews were conducted with decision makers, user groups and other
stakeholders (Table 1). Local and non-local water owners were the most important target
groups. As fishing in lakes is to a large extent local, being either connected to the place of
residence or to a summer-cottage, interviews among local water owners and summer-
residents covered the majority of views concerning interests in lake fisheries by both

Table 1. Number of interviews conducted with each respondent group in Eastern and Central Finland

Respondent group Eastern Finland Central Finland
Local water owners 19 8
Non-local water owners 11 6
Fisheries regions 1 2
Authorities and research 1 3
Commercial fishermen 3 1
Recreational fishermen 1 2
Other stakeholders 4 -
Total 40 22
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owners and recreational users. Representatives of Fisheries Regions, user groups and
authorities were also interviewed.

The themes used in interviews included, for example, attitudes towards the fishery
associations and Fisheries Regions, authorities and user groups, participation issues,
cooperation, knowledge and the importance of nature and its conservation. In thematic
interviews the informant was also free to raise subjects of personal concern or local issues.
In the ecastern Finland study (Lake Pihlajavesi), the qualitative information was
supplemented by quantitative data on recreational fisheries provided by a large national
survey (Finnish Game and Fisheries Research Institute 1999). This material was combined
with information on the structure of water ownership in the lakes.

Results
Multiple interests and values

Interest in fishing is an essential part of local water ownership. The motivations of
fishermen vary considerably depending on place of residence. Subsistence fishing, which
usually requires passive methods, is more common in the countryside and among local
landowners, whereas active methods have gained ground mainly among urban people and
non-local fishermen.

The majority (about 60%) of recreational fishermen in Lake Pihlajavesi do not own
any water. Of the total number of fishermen, the share of non-local owners (27%) is higher
than that of local owners (13%). However, the intensity of fishing as measured by the
number of fishing days is typically higher among locals. Most of the non-local owners and
non-owners fish mainly during the summer months.

The concepts of local and non-local overlap where the owners of summer cottages are
concerned. Many summer cottages have been owned by the same family for decades and
often the cottage is built on an inherited piece of land. In such cases the local owner’s
attitude towards non-local owners varies depending on social cohesion. This variability
affects both the general activities of fishery associations and local attitudes towards non-
local fishermen. In some fishery associations non-local owners are treated as local, but in
others they are regarded practically as non-owners, for example where licensing is involved.

For local owners, lakes constitute an important part of their everyday environment.
Their houses are often situated in places with a clear view of the lake and from which any
use of the lake is visible. Thus, even if the owner has little interest in fishing he may
participate regularly in decision-making. From the owner’s point of view the economic
importance of fisheries is somewhat limited. For example, marketing recreational fishing
in collaboration with tourist services has so far opened prospects for increasing economic
value in a few areas only. Most (60%) of the income collected by fishery associations in
Finland are used for fish stocking (Kilpinen 1999), as is also the case in Lake Pihlajavesi.

The use of lake waters is not only of interest to fishermen. Locals, summer cottage
owners and tourists use the lake and shore areas in many ways. Recreational interests and
nature protection are occasionally in conflict with fisheries. The public awareness of
environmental issues is having an increasing impact on decision makers, especially at the
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governmental level. For example, in May 1999 the Ministry of Agriculture and Forestry
implemented new restrictions concerning technical measurements of gill nets in the areas
inhabited by ringed seal in the Lake Saimaa system. Many locals criticized the contents
and scope of the proposal and could not comprehend the need for intervention by the
central authorities. This was partly because local voluntary agreements on restrictions had
already been made between the statutory fishery associations and the authorities
responsible for ringed secal conservation in the area (Salmi, Auvinen, Sipponen
& Jurvelius 2000).

Power and participation

The role of the local fishermen in the decision-making regime is important, because they
run the statutory fishery associations and are supported by the powerful Federation of
Finnish Fisheries Associations. Ageing of the local participants is one of the major
problems in owner-based management. In many fishery associations this has led to
decreasing levels of activity, caused both by weak attempts to recruit new members and
only mild interest on the part of local populations. As a result, the decision-making power
has become concentrated in the hands of a few local shareholders.

The process of fragmentation of land ownership has increased the number of
shareholder estates approximately three-fold between 1950 and 1992 (Muje 1995).
Considering the steady increase in the number of summer cottages in the 1990s, it can be
estimated that a typical fishery association in eastern Finland presently consists of 60
shareholder estates. The increase consists mainly of urban people. At the same time, the
average proportion of shareholders taking part in fishery associations’ annual meetings,
where the most important decisions affecting Finnish fisheries are made, has remained
around 15% (Muje 1995).

In Lake Pihlajavesi, meetings of the associations are attended almost entirely by local
owners, although non-locals own the majority (71%) of the estates. However, local people
possess larger shares of land and water areas, which means that they have more power at
the meetings if voting is according to the size of estate.

A number of obstacles inhibit the participation of non-local owners in decision-making
in fishery associations, especially the custom of having the meetings in winter, outside the
holiday-season, and the lack of information about the meetings and the decisions made.
The physical distances involved may be considerable as on average non-local shareholder’s
cottages are 260 km away from their permanent residence (Suunnittelukeskus, unpublished
data). However, the tendency to spend more time at the summer home has made non-local
owners potentially a considerable interest group in fisheries decision making.

The size of a sharecholder’s estate has a clear effect on decision-making. As fisheries
associations were to a large extent established in the 1950s and 1960s when Finland was
still a rural society, they adopted a line of policy which emphasizes rural values under
which the size of one’s property often defines one’s position in the social hierarchy. Thus,
despite discussions and the commonly used ‘one man, one vote’ principle, in those cases
where a vote is needed, the decisions in practice are often based on the views of a small
number of active, big shareholders.
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The activities of fishery associations are generally related to the size of the water body
they manage. Those associations that manage large water bodies usually have more
shareholders than the smaller ones. In small-sized fishery associations, the size itself may
result in lack of interest among both local and non-local shareholders, whereas large water
bodies seem to generate more interest in decision making. An association may never have
been founded in some relatively small water bodies, which remain outside local fisheries
management. In some cases a small association has been founded solely to delegate its
duties to the Fisheries Region, or in some cases a neighbouring active association. Inactive
fishery associations cover about 9% of the inland water area.

In many areas the establishment of Fisheries Regions is seen as an effort by the state to
take some aspects of decision-making away from the local level. Many local landowners do
not accept these institutions and this has resulted in the slow progress of the joint-licence
systems initiated by the Fisheries Regions. However, in Lake Pihlajavesi 36% of water area
is under joint-licence systems allocated in cooperation with local fisheries associations.

Participation in the activities of the Fisheries Regions seems to be more widespread
among bigger fishery associations. The Regions work on many important issues under the
authorization of the fishery associations, because any single association can refuse to
implement most of the Regions’ decisions within it’s own area. This has led to problems
such as gaps in joint-licencing and contradictions between gill net fishing and fish stock
maintenance.

Discussion

Property rights are commonly divided to four categories: (1) private; (2) common
property; (3) state property; and (4) open access (non-property) (e.g. Hanna & Munasinghe
1995; Davidse et al. 1999). The Finnish regime is a mixture of the first three categories in
which the statutory fishery associations are a special case because water areas are privately
owned but collectively managed. In Europe this system is found only in Finland and some
parts of Sweden (Vihervuori 1996). The Fisheries Regions do not fit readily into the
categories as they form a management unit combining both private and state property.
Furthermore, it is questionable whether the Scandinavian custom of ‘everyman’s rights’
can be understood in terms of the property categories (Oksanen 1998).

Local owner-based management is a fundamental part of the complicated Finnish
governance system and cannot reasonably be studied without reference to the past and
present state of other management institutions and user groups. As a result of changes in
management structure and policies, the local water owners have lost a substantial part of
their power to the new levels of management. Fishery legislation has been an instrument in
moving towards a centrally governed system of control. Ownership of areas of water still
exists, but the decisions concerning user rights have increasingly been made at other levels
of the management regime.

The small economic significance of the fishing waters for their owners is related to the
scattered structure and joint decision-making. Attempts have been made to increase
voluntary cooperation between water owners, but small ownership units are still an
important structural problem for some areas.
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What is the meaning of the property for the local water owners when they seldom
derive any direct economic benefit from it? One direct benefit is the access to fishing waters
allowed by ownership. Furthermore, the social dimensions connected to local culture and
the possibility to participate in local decision making are especially highly valued.
Consequently, some of the people who play a central role in decision-making may have
little or no interest at all in the fisheries themselves. This occasionally results in
disagreements with more fishery-oriented shareholders, and in some cases decreasing use
of local expertise.

Another important social aspect in local decision making, and one with considerable
potential for the development of the management regime, is that it currently constitutes a
link between rural and urban populations. As most non-local demand comes from urban
areas, the tensions between the growing urban and declining rural participants in the
fishery seem to raise the question of for whom the local decision making works. The
preliminary findings from the case study areas suggest that non-local recreational demand,
which requires less fragmented areas for use and generally more open access for a wide
variety of fishing techniques, is often treated as a secondary issue in local decision-making.

Although there is no legal obligation to do so, more interests, values and knowledge
should be included in the decision-making processes to maintain or increase the
functionality and power of the local owner-based management. Cooperation should be
enhanced both within the fishery associations and between the management institutions.
Moving towards some sort of comanagement would also require adequate representation
of user groups and other stakeholders, such as conservation groups in decision-making. In
principle, the scale of decision-making should be related to the management tasks in
question. The activities of the Fisheries Regions are in many ways connected to their
grassroot-levels, the fishery associations and their shareholders, but they also offer a forum
for consideration of diverse values and knowledge. As such they help to reconcile the
differing interests of the groups.
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Rural Pluriactivity as a Coping Strategy
in Small-Scale Fisheries

Pekka Salmi

mall-scale fishing is a rural livelihood characterised by a long history of adapting to

changes in the social and natural environment. Lately rural coastal localities have
come under new types of social and economic pressure. For example, as Aarsaether and
Bzerenholdt (2001, p. 17) explain for the Northern periphery, people experience pressures
and challenges resulting from “interactions between local level business, authorities, civil
society organizations and the globally oriented fora for trade, investment, co-operation
and networking”. Along with the globalisation and modernisation, the relative economic
importance of coastal fishing has declined, yet small-scale and artisanal fisheries still
provide significant employment for people in rural areas around the world. In many
localities there is a shift from a resource-based commodity economy towards a ‘cultural
economy’ of signs and images (J6hannesson et al. 2003).

The key to understanding small-scale fishing, whether in developing or developed
countries, lies in the importance of these activities at a family level and as a part of local
communities (Allison and Ellis 2001). In line with this idea, Charles (2001, p. 62) states
that one of the most noticeable manifestations of a failure to examine and understand
the fishery system as a whole has been a preoccupation with fish and fishing ‘firms’
as the elements of study, rather than the broader context where the fish and fishers
live. Better awareness of the broad diversity of fisheries, and the wider family and local
community contexts, is needed because fisheries governance is too often based on
stereotypical assumptions of full-time fishermen as independent economic actors.

This paper focuses on the survival and adaptations of small-scale commercial fisheries
in an archipelago within a modern welfare state and contributes to the discussion about
diversification of livelihoods and changing rural life-modes. Emphasis is given to
pluriactivity as a coping strategy of fishing households and to its different variations.
Combining incomes in a household from different sources has increasingly meant
integrating simple commodity production with wage work, two modes of production
with very different life-modes (Hojrup 1983). The empirical material presents different
strategies in combining income sources and the fishermen’s conceptions of their work.
Furthermore, the ideological conceptions related to different livelihood strategies and
the related life-modes will be examined, using, for example, the fishermen’s perceptions
of other groups’ support for their livelihood.

The example discussed here concerns the Archipelago Sea Region, located in the
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South-West Finland, where cultural, historical and ecological contexts have had a
strong influence on the formation of livelihoods and the managemant of activities.
The paper’s point of departure is that the sustainability of local commercial fishing,
including the fish resource base and household livelihoods, can be seen as an outcome
of local community and culture — rather than assuming that community and culture
simply respond to biological and economic pressures (Jentoft 2003). The myth that
‘culture self-heals’ (Jentoft 2003) has been used to explain the rationalisation inherent
in much coastal zone management which ignores the cultural dimension. Although
the analysis presented here is restricted to households where the use of fish resources
contributes directly to their livelihood (the continuation of an age-old subsistence based
economy), the findings extend to problems in rapidly changing rural areas and the
contemporary use and management of their natural resources.

Rural pluriactivity as a coping strategy

Aarsather and Baerenholdt (2001) use the concept of the coping strategy to capture local
actions resulting from processes of reflexivity. They define three dimensions of coping
strategies: 1) innovation, 2) networking and 3) formation of identity. Innovation refers to the
ability to find new solutions to socio-economic problems within a global and increasingly
knowledge-based context. Networking stresses the development of interpersonal relations
that transcend the limits of institutionalised social fields. The concepts of ‘bridging’ and
‘bonding’ are employed to highlight different facets of the building and maintenance
of networks. According to Jéhannesson et al. (2003) the former refers to the process
of building relations that cut across social groups while ‘bonding’ is concerned with
strengthening intra-group solidarity. The third dimension of coping strategies refers to
the active formation of identities that can reflect cultural discourses from the local to
the global (Aarsether and Bezrenholdt 2001, p. 23). All three of these dimensions are
relevant when studying rural pluriactivity as a coping strategy for fishermen’s households.
Pluriactivity is not an innovation as such, but in the changing environment new strategies
are crucial in order to adapt to new situations.

Allison and Ellis (2001) use a ‘livelihoods approach’ as a conceptual tool to
study strategies in fisheries management and development which differs from
more traditional sectoral analyses. For them, two important concepts related to the
sustainability of livelihoods are ‘resilience’ and ‘sensitivity’. These they define in the
following manner (Allison and Ellis 2001, p. 378): “Resilience refers to the ability of an
ecological or livelihood system to ‘bounce back’ from stress or shocks; while sensitivity
refers to the magnitude of a system’s response to an external disturbance”. Ideally the
livelihood system displays high resilience and low sensitivity, while the most vulnerable
displays low resilience and high sensitivity. In fisheries, adaptations to uncertainty
can be obtained by flexibility within fisheries operations (targeting different species
according to availability), geographical mobility and livelihood diversification. The last
alternative is an application of rural pluriactivity, which Eikeland (1999, p. 360) defines
as “gaining an income from more than one economic activity”.

Although pluriactivity of farm households is a common and even a growing
phenomenon, it has been largely neglected in Finnish agricultural policy (Peltola
2000). This seems to be equally the case regarding fisheries and rural pluriactivity in
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general. Eikeland (1999, p. 365) divides pluriactivity into two categories: ‘industrial’
pluriactivity and ‘wage earning’ pluriactivity. The former type covers people who are
operating a business or are self-employed in two or more industries or enterprises
while the latter refers to those who combine the running of enterprises, or are self-
employed, with work as wage earners. Both categories can be measured at the level
of the individual or the household. Furthermore Eikeland divides the pluriactive
households in thinly populated Norwegian areas into two types of adaptations: those,
that combine agriculture with other traditional activities and those that combine
different non-agricultural activities. It has been claimed that industrial pluriactivity
has been for many an ‘unwanted’ adaptation, because there were no vacancies within
the rural job market. Yet in the 1970s the expansion of Nordic welfare sector created
rural job opportunities, which outmanoeuvred industrial pluriactivity into second
place for many households (Eikeland 1999, 361).

Analysis of different life-modes helps to reveal the cultural basis of pluriactivity.
According to Hgjrup (1983) life-modes carry their specific ideologies and reflect
systems of practices related to work, family life and leisure. Economic conditions
construct one but not all the elements moulding the practices. Hejrup (1983;
1989) distinguishes two life-modes relevant for this paper, namely that of simple
commodity production and that of the wage-workers. The former is particularly
resistant to market fluctuations; a production unit of this kind can function for
long periods of time without earning revenues commensurate with the business
success. Hejrup (1983, pp. 21-22) maintains that ‘if incomes can be supplemented
with revenues from side-line-activities, to keep the enterprise afloat or to build up and
maintain its plant and equipment in periods of falling prices, then such enterprises
can survive even under conditions when in a capitalist business capital would be
withdrawn from production to be invested in other sectors”. The purpose of the
family enterprise is ultimately to earn enough to sustain self-employment: to keep
production rolling and assure, if possible, future self-employed for children (Hgjrup
1983, p. 23). The concept of work has a completely different cultural significance for
the simple commodity producers than it has for the wage-workers. For wage-workers,
being free is the opposite of being at work, but for the self-employed free time has a
different meaning — you are never free from work because you are never put to work.
Yet such an attitude to work is arguably a precondition to perceiving the family as free
and independent (Hgjrup 1983, p. 25).

Even though the increased availability of wage work in the rural areas ought to
entail greater income source specialisation, in many cases people preserve existing
combinations as accepted economic adaptations drawing upon different activities
(Hejrup 1989). In spite of attractive income alternatives, the cultural effect of the
various ‘modes of living’ ultimately sustains pluriactivity which, according to Hejrup,
then acts to protect the local community and households from crises in the market
and in natural resource availability. The actual choice of the type of adjustment is
largely the outcome of social relations within the household (Eikeland 1999, p. 362).
For each life-mode there is a corresponding specific conceptual universe which is
quite distinct from that of other life-modes. Hence the bearers of one life-mode have
little possibility of understanding the positions and ideals of the other.
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Fishing for livelihood

According to Pettersen (2000, p. 85) combinations of fishing income, paid employment,
social welfare payments and occasionally farming income are common ‘diversification
strategies’ for fishermen’'s households in northern Norway. The availability of paid
employment has offered stable and secure jobs especially for women, but this has also
meant an increased dependency on the public sector. The dependency of households
and fishing communities is closely bound up with both public expenditure and fisheries
policy. The latter has led to a increasing professionalisation of the industry which has
effectively forced out part-time fishermen through introduction of licences and quota
regulations (Pettersen 2000, p. 89). The allocation of public grants by authorities is
targeted on full-time fishermen and the larger vessels which operate all-year round. This
has increased the pressure on the traditional culture and way of life in the Norwegian
coastal communities. As Allison and Ellis (2001) argue, if management policies are
predicated on an incomplete understanding of livelihoods, they can often be incompatible
with both natural resource conservation and social and economic objectives.

Fishing is a traditional source of living in Finland and typically functions on a small
scale, dominated by fishermen’s households and relatively small boats. Although
terms like ‘small-scale’ and ‘large-scale’ are used differently across nations, the use of
small boats as part of a family-based fishing livelihood is common in other Furopean
countries, for example in Sweden, Portugal and Greece' (Charles 2001). However,
the fewer large-scale trawlers typically harvest the bulk of the catch. In this way, the
longstanding diversity and heterogeneity of production forms inevitably creates a
challenge for fisheries governance. The Finnish fisherman typically owns his fishing
equipment and, especially in the archipelago, typically harvests the waters of his home
island on a seasonal basis. This part-time nature of fishing * is obviously linked to the
seasonally variable stocks of target fish species in the fishing grounds. As a result of
this seasonality, the sustainability of fisheries employment is often connected to the
availability of additional employment opportunities (Salmi et al. 1998).

The decline of employment in the primary sector in the Finnish archipelago has
occured first and foremost in agriculture (Andersson and Eklund 1999, 383). Although
the importance of the fishing industries has also declined dramatically, it nevertheless
remains a significant important employer in some parts of the archipelago. However,
new innovations have compensated the decline of the primary industries. First, a new
shipping business, including the development of the car-ferry in the 1960s, helped
to establish new bonds between the seafarer occupations and land-based activities
(Andersson and Eklund 1999). A second important innovation was the (relatively)
early establishment of rural tourism programmes, which also encouraged new links
between land-based industries and the new shipping link. Finally, a third set of actions
emerged from the gradual penetration of the welfare state into the area, leading to the
development of a small-scale and relatively decentralised rural welfare model. According
to Andersson and Eklund (1999, p. 380) the expansion of welfare state services to rural
municipalities in the 1970s was of greater importance to the archipelago than the effects
of regional policies aiming at industrialising the countryside.

Accompanying this transition from a purely production-centred region to a
more diverse production, recreation and consumption based economy, has been
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a multiplication of, often powerful, stakeholder groups including summerhouse
owners and other recreational users of the archipelago. At the same time the
increased emphasis on nature protection has produced resistance from local people
in the archipelago area who depend upon the use of local natural resources.

Archipelago water areas, like most of the Finnish coastal and inland waters, have
traditionally been under private ownership in conjunction with the ownership of land.
The decision-making body is commonly a collective, such as a shareholders association,
which jointly controls the interests of individual owners in fishery matters (Salmi and
Muje 2001). However, the current governance system is a combination of local decision-
making and a top-down state management system. Commercial fishermen have had
problems acquiring fishing opportunities for the small and scattered privately owned
water areas in the Archipelago Sea. Furthemore, while the coastal and archipelago
fisheries are regulated by national law, funding of the commercial fisheries is conducted
under European Union (EU) guidelines. The common fishery policy of the EU has
also emphasised big professional fishing units which compete in the market against
the small-scale archipelago fishermen. As a result, the state fishing authorities seek
operational and administrative efficiency, giving issues related to local livelihoods ?
and participation insufficient consideration (Salmi et al. 2000, p.141). Hence, although
the current changes to the situation of small-scale fishermen are driven by macro-level
social and economic forces rather than by state or EU fisheries policies, these sectoral
fisheries policies have nonetheless done little to help the adaptation of small-scale and
part-time fishermen to those changes.

Local economy in the study area

The empirical material of this paper includes 113 personal interviews conducted with
commercial fishermen in the Finnish Archipelago Sea Region (Fig. 1) on the coast of
the Baltic Sea. The interviews were conducted in three municipalities in 2002. The
collected material covers nearly all the commercial fishermen's households in the
studied municipalities. In the interviews a substantial set of questions were asked
concerning household economy, fishermen’s attitudes towards their work and the
support from other stakeholder groups. The questionnaires collected background
information about the person, basic quantitative data about fishing activities and
economy of fishing in addition to its relative importance in the household. Attitudes
towards fishing occupation were sought using a structured questionnaire or as a
combination of structured and qualitative method# following the qualitative attitude
method developed by Vesala and Rantanen (1999).

The Archipelago Sea Region comprises of two main parts: Archipelago Sea (total
surface area 8300 km?) closer to the mainland and the province of Aland 5 (67785 km?)
near the Swedish border. There are slightly over 7ooo0 inhabitants and a total of gooo
summerhouses in the studied municipalities (Kuntafakta 2001). Study sites 1 and 2
belong to the province of Southwest Finland, which, as the centre of food fish farming
and processing, is the most important fishing region in Finland. Marine fishing is
productive and, if measured by the numbers of people fishing there, the region is one
of the leading areas for recreational fishing (angling) in the country. Aland (including
study site 3) ranks alongside South West Finland in the importance of fisheries.
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Although primary production has declined in every study site during the period
1993-1998, it greatly exceeds the averages of the provinces and the whole country in
all the studied municipalities (Kuntafakta 2001). Services, provided largely by public
institutions, have gained a substantial position, though their importance as sources
of employment is lower than that of the whole country. The official statistics do not,
however, reveal the combination nature of different income sources in a household
basis, because one household is categorised in one single branch of activity.

Figure 1: Location of study sites in the Finnish case study area, Archipelago Sea Region. Site 1.
covers municipalities Kustavi, Rymdittyli and Velkua, site 2. municipalities Houtskdr, Inié and
Nauvo and site 3 municipalities Brando, Foglo and Kumlinge

In order to reveal different adaptation strategies, the households surveyed were
classified by sources of income in response to the question “What are the percentages
of your household’s income last year?”, © using predefined income source alternatives
(fishing, fish farming, farming, tourism, other self employed, other employed and
other income). This resulted in four main categories or combinations: 1) fishing, 2)
agriculture, 3) wage work and 4) service oriented households. The first two represent
the traditional emphasis on the use of local natural resources as the basis of livelihood.
Households belonging to the former group rely on both fishing (more than 50% of the
household income) and fish farming while the latter group combine fishing incomes
with those from farming, forestry and horticulture, which form at least 30% of the total.
Households in the first group receive, on average, 71% of their income from fishing and
the agriculture group 27% (Fig. 2). Agriculture incomes contribute 51% of the average
incomes in the latter group.
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The ‘wage working’ category defines fishing households receiving at least 50%
of their incomes from paid work. These incomes are most often generated from
work in shipping or ferries or in some other occupation in the public sector. Older
fishermen receiving a pension as their main income source are also included in this
category. Fishing brings only 18 % of the household incomes in this group (Fig. 2)
yet nearly one half of all the interviewed fishermen belonged to the wage work group.
The service-oriented category is made up of fishermen’s households acquiring at
least 30% of their incomes straight from the tourist industry or from their own firm
providing services for the leisure sector (for example, building summer cottages for
the urban dwellers). The resulted livelihood strategy categorisation in four classes
is used below for studying the households’ coping strategies and the differences in
economic circumstances, occupational motives and perceptions about their position
among stakeholders in the resource use management system.

Figure 2: The distribution of income sources concerning four livelihood combinations
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The average age of commercial fishermen in the study areas was 52 years and only 7%
were women. A large majority of the fishermen was born in their home municipality.
Fishermen usually inherited their occupation from their parents and had usually lived in
the municipality their whole life (45 years on average). The fishing vessel size, typically
between six and nine meters, is remarkably small when compared with commercial fishing
in many other EU counties. Nearly 93% of the interviewed fishermen had not received any
subsidies from the Government or EU during the preceding year of the interview.

The seasonal nature of the archipelago fishing is reflected in the fact that fishermen
work only 147 days on average within the year. Over 18% of the fishermen fished only on
rented waters, 34% used both rented and their own water areas and 48% fished exclusively
on their own private waters or as a shareholder in a fishery association. The average total
incomes before tax of all interviewed households was 30 770 € (Table 1). The service and
fishing-oriented households received smaller than average incomes than other groups.
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However, most professional fishermen received the highest hourly incomes from fishing
(Table 1). Finally, while the majority of the interviewees contributed the bulk of the
household income (68% on average), in the group of agriculture-oriented households the
income from the spouse was also of critical importance.

Table 1: Average annual household and fishing incomes, working hours and earnings per hour

Livelihood orientation

Wage

Fishing Agriculture work Services All
Average total household
income before tax, € 26 279 28 499 34 436 25926 30 770
Share of interviewed person’s
fishing
incomes, % 61 26 17 21 29
Fishing incomes contributed by
the interviewee, € 16 030 7 410 5854 5 444 8923
Annual working hours 1656 1120 831 1737 1180
Income per hour, € 9.68 6.62 7.04 3.13 7.56

The income gained is clearly important for the household as a whole, but fishermen
seldom calculate the profitability of fishing operations in terms of hourly income. The
informants were asked to respond to a statement “When I think about the opportunities
to continue my livelihood I compare my income per hour with other occupations” and
only 22% of the interviewed fishermen agreed. Informants commented that ‘You can't
do that, then one would stop fishing’ and ‘You must leave your clock at home when you
are an entrepreneur’. Fishermen stated that there should be enough income to make
a living, but economic motivations were rarely highlighted in the answers. Regardless
of the livelihood strategy, the fishermen emphasised the way of life, freedom and
independence provided by the work. One interviewee asserted: “I like to fish and decide
by myself, you belong to yourself”, while another maintained: “I'm almost dependent on
it, follow the wind and weather. I would get sick if I could not get to the sea”.

Perceptions about work, stakeholders and governance

The interviewees had worked as commercial fishermen practically their whole adult lives
and 74% of the fishermen agreed with the statement “I want to stay as a fisherman for all
my life”. The question “Would you ever consider leaving fishing?” was put in to reveal the
informants’ perspectives on future mobility and 73% of the fishermen answered in the
negative. The commitment to fishing was often grounded in tradition and the way of life
and proximity to nature it afforded. Yet, a lack of viable alternatives was also identified as
a reason for continuing fishing during a lifetime. Those who were not as sure about their
future as fishermen often referred to the uncertainty of the profession which created the
need for additional income sources.

The fishermen were in general very reluctant to move to another area to continue
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fishing, yet one in five of the professional fishermen would be prepared to do this.
Significantly, a minority of those interviewed would leave the area if fishing opportunities
no longer existed. Only 15% of the informants, mostly the more professional fishermen,
agreed to the statement “Without fishing opportunities I would have to leave the area”.
Typical grounds for unwillingness to leave were possession of a farm, other income
opportunities, spouse’s work and the ownership of property. Because the bulk of the
interviewed fishermen were only to a minor extent dependent on fishing, many had plans
for other livelihoods or survival strategies if fishing or fish farming failed: “Being without
fishing incomes would not be a disaster, but our household income would decrease”
claimed one interviewee while another maintained that he would: “Increase tourism
activities in order to survive: summer house people and boat tourists”. When asked about
an alternative income source were they to leave fishing, the most important sectors
identified were the tourist industry, offshore work? and farming. Tourism was the most
common alternative among those who were already receiving income from the leisure
sector, but was often chosen by other informants too. Professional fishermen tended to
see fish farming as a possible alternative occupation.

The results show that a vast majority of fishermen have a life-long commitment
to their occupation and are reluctant to leave their home islands. They have a strong
conception of their membership of the archipelago community, where the nature, the
sea and fish are key elements. The emphasis on independence and way of life as the
positive aspects of fishing, and the non-monetary goals of work (enough to make a
living), indicate that most of the interviewed fishermen carry the values and ideas of the
‘simple commodity production’ life-mode analysed by Hejrup (1989). The traditions
and life-mode of the fisherman/farmers are important even in cases where wage work
contributes most of the household income.

Fishermen’s aspirations regarding support from other stakeholder groups were also
investigated. These groups were: 1) local people, 2) the tourists, summer house dwellers
and providers of recreational services and 3) EU, the state and its authorities. Most of the
fishermen considered that local people were supportive, whereas a clear majority felt that
the authorities did not value or support their livelihood (Fig. 3). Attitudes towards the
recreational sector varied significantly. It was no surprise that those respondents, who are
connected with, and are dependent on, the leisure sector, generally considered recreational
users and providers of the services as supportive. The same livelihood group also found
locals to be unsupportive (Fig. 3). Interestingly, among the fishermen in the Aland islands,
a greater proportion claimed that the authorities were supportive than did not.

Positive responses regarding support from local community related to the traditional
relationship of fishing with living in archipelago, to the generation of tax revenues for
the municipality and to the locals’ willingness to rent waters for commercial fishing. As
one fisherman claimed: “They know that fishing belongs to the archipelago; everyone
fishes to some extent”.

In their responses to questions concerning support from the recreational sector, some
interviewed fishermen differentiated summer cottage owners from other recreational
users. They noted that summer cottage owners buy fish, but anglers cause problems
and irritation. In addition to buying fish, the positive benefits of tourists and other
recreational users of the archipelago included generating fishing license incomes and their
importance for the survival of the municipality. “Selling and processing fish to tourists gets
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increasingly important” claimed one respondent, while another from the ‘fishing-oriented
group maintained:

People don’t understand what professional fishing is about. Huge amounts of rod fishermen
come and take the fish away from professionals ... The summer cottage people fish in the
spawning season, which disturbs the fish stock. This is something, which the professional
fishermen are not guilty of.

Figure 3: Disagreeing with statements about support for their livelihood from other
stakeholder groups.
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Perceptions of support from the EU, the state and authorities was mostly linked to
financial investments, fish transportation and fuel costs and compensations for damage
caused by seals. When comparing the generally negative responses of the four livelihood
strategy groups, no major differences could be detected. The damages for fishing caused
by the fast growing seal population were considered to be a serious threat to the industry
and new legislation for creating seal protection areas was a source of criticism. Problems
of getting financial compensation were identified by commercial fishermen in the
Archipelago Sea as in many areas along the Finnish coast. One fisherman, who combines
fishing with agriculture, did not understand the unequal position of fishermen compared
with other livelihoods: why does the state compensate losses in connection to agriculture
and reindeer husbandry but not to fishing, he asked. Actions by the Aland Government
were, however, judged more positively: “EU and the State do not support us at all, but the
Provincial Government [of Aland] offers a little support for seal damages and the like”.
The rare positive comments drew attention to financial support and publicly funded
ferry and boat connections between the islands. The part-time fishermen criticised the



32 SALMI

current system for allocating financial support (the threshold for support being set at
fishing incomes being at least 30% of the total), which excludes fishermen receiving
low proportion of fishing incomes. Fishermen in other livelihood strategy groups than
the fishing-oriented one were concerned at the concentration of public support on large-
scale fishing enterprises. It was claimed that the authorities’ support to big industries
was exhausting fish stocks. An interviewee in the fishing-oriented group could not
understand why anglers were allowed to sell their catch. Many of the statements had
also a moral undertone and concluded that state and the authorities have no particular
desire to keep the outer parts of the archipelago alive.

EU has meant loss of revenues: the subsidies have vanished, regulation has become stricter.
EU gives support for big vessels and thus employment decreases. They get large catches, take
bread from the small fishermen ... (Interviewee, fishing-oriented group).

The supporting policy of EU is distorted; the archipelago fisherman gets no kind of support.
You can get support only for a big-sized snowmobile ... The authorities don’t discuss with
the commercial fishermen (Interviewee, fishing-oriented group).

The fishermen surveyed stressed the need for types of support other than financial
assistance, such as access to private fishing waters. Angling in private waters, encouraged
by a provincial fees system established by the state, was seen as unsustainable from the
perspective of both fish stock protection and the damage done to commercial fishing.
Again, it appeared to the fishermen that state policy acted against them in favour of
anglers. Interestingly, in spite of their generally positive attitudes towards the recreational
sector, interviewees in the service-oriented livelihood group also found the opening up
of waters to anglers had a negative effect upon fishing-based tourism. They maintained
that the new license system had made it possible for the anglers to enter waters without
the need for using, for instance, the local accommodation services, which often provided
a fishing license in the same package.

The EU attracted particular criticism from the fishermen interviewed. It was claimed
that the EU has negatively affected fishing livelihoods in the archipelago by decreasing their
profitability. Fishermen argued in particular that the EU does not understand northern
circumstances and the local fisheries cannot be compared with those, for example, in
Greece or Spain. The fishermen preferred the pre-EU subsidy policy to the current one
and asserted that when joining the Union in the mid 199os, the national authorities
significantly changed their position. The increased bureaucracy and paper work was a
common complaint as was the increasingly restrictive juridical regime. Nevertheless,
in the Aland islands the provincial government was felt to pursue policies in line with
fishermen’s needs more often than in the other studied areas. It would appear that the
physical and cultural distance between fishermen and authorities is reduced in the
autonomic province of Aland than in the other parts of the archipelago region.

The findings reveal substantially different levels of fishermen’s trust in stakeholder
groups. Trust can be differentiated between reliance on abstract systems (or faceless
commitments) and trust in the personal level (facework commitments) (Giddens
1990, Pp- 33-34, Miszal 1996, pp. 90-91). In the cases studied here, greater trust is
placed in personal interactions, whether in the local community or recreational sector,
than in the often faceless governance system. However, fishermen’s lack of trust in
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fisheries management regimes can be regarded more as a norm than an exception
and consequently different types of communication and co-operative management
systems ® have been recommended. One important element in the decline of trust
and legitimacy has been the growing emphasis of scientific research, which has
alienated itself from the observations, understandings and local savoir-faire associated
with fishing activities (Degnbol 2003). Furthermore, the different ideals and even
languages within self-employed and wage-worker life-modes form a challenge to co-
operation. Can new forms of pluriactivity enhance communication and how can the
governance system take the various livelihood strategies into better account?

Discussion

Pluriactivity and life-mode have been shown here to be central concepts for understanding
the coping strategies of small-scale fishing. The broad division of fishermen'’s livelihood
categories into ‘farmer’, ‘wage work’ and ‘service orientations’ in the analysis revealed
that, although households in the ‘farmer’ category certainly persist, the economic
adaptation strategies of the fishing families are more often based on ‘wage earning
pluriactivity’ in the Archipelago Sea Region. This relatively new modification of rural
pluriactivity highlights the role of the public sector employment provided by the state and
municipalities. The future of these combinations depends, however, on policies to sustain
schools, health services, ferry connections and so on in the archipelago areas. Despite
economic adaptation through wage-work, it seems that the cultural dimensions of the
combined fisherman-farming life-mode still hold a strong position. This has provided a
basis for adaptation of commercial fishing in the changing conditions of existence.

The third main type of diversification strategy defined in this study formulates a
livelihood based on combinations of income derived from fishing, the leisure sector
and tourism. These different economic activities may be combined to reach a degree
of symbiosis, for example, when selling self-caught and smoked fish to tourists in
connection with other harbour services. Fisheries authorities have generally enhanced
the development of fishing tourism as an alternative for fishing livelihood. The service-
oriented strategies can obviously provide only partial solutions to the profitability
problems in fisheries, but could fit well into strategies of pluriactivity. However, when
considering the substantial leisure use of the study area, huge numbers of summer
cottages, boat trips and tourists, it is surprising that this has not been harnessed more
actively as a part of diversified fisheries-related livelihoods. One explanation can be the
strong ethos of independence and production-orientation in the traditional life-mode in
the archipelago and the general distrust of city-based tourists among the professional
fishermen.

The household economy in the Finnish archipelago localities is closely intertwined
with socio-cultural elements, a long tradition of natural resource use, a distinct
way of life and strong ties to the local community. For the local community, the
fishing livelihood has a strong (symbolic) value despite the fact that its economic
importance has diminished. Thus forms of pluriactivity involving fishing dominate
as coping strategies and are able to increase or sustain local identity. Nevertheless,
it would appear that the late-modern service economy may have a greater impact on
connecting hitherto distinct social groups while other types of pluriactivity strengthen
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the bonding dimension of networks. This bridging facet of networking is of core
importance when considering the typical multiple party decision making concerning
natural resource based livelihoods, such as fishing.

Among all studied groups, a general suspiciousness towards the aims of the
authorities was visible. In addition to the lack of economic support for part-time
fishing sector, the informants were also concerned by the marginalisation of their
interests, values and knowledge in the strengthened top-down fisheries policies.
While the preconditions of the livelihoods in rural areas are increasingly determined
from outside, sustainable employment in fisheries requires a sufficiently wide
understanding of the contextual situation and multiplicity of the livelihood forms
in the regional, national and international level of the decision-making regime. In a
favourable situation, the livelihoods are regulated and opportunities created through
understanding the diversity and dynamics of the system. This requires developed
horizontal and vertical collaboration not only between the different public sectors, but
also among relevant other stakeholder groups, including commercial fishermen.

In the Finnish coastal fisheries, changes in the water ownership structure and
in the local society, linked to the increased non-local leisure interests, have limited
the access of commercial fishermen to suitable fishing waters. However, local
institutions have a potential for practical face-to face negotiations between the locals’
livelihood creation and more urban interests. As Bruckmeier et al. (2003) point out,
private water ownership can contribute to sustaining living local communities and
responsible resource use, but the participation of non-local or ‘semi-local’ part-time
dwellers is important for rebuilding social capital and creating better consensus.
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Notes

T In these three countries, the length of more than 87% of the fishing boats is under 10 metres
(Charles 2001, p. 48).

2 Knowledge of the existence of the part-timers has been incomplete for example in the
fishery statistics, because, due to lack of incentives, many of the fishermen have not
entered themselves in the official registry of commercial fishermen. Moreover, small-scale
fishermen - and especially the part-timers - are loosely organized and rarely represented in
the fisheries decision-making systems.

3 In order to receive fishery subsidies the proportion from fishing must cover at least 30% of
the total personal incomes, which has caused problems for many fishermen in the archipelago
area due to the pluriactivity nature of the livelihood.

4 Interviewers presented eight arguments for fishermen and after each argument informants were
asked firstly whether they agree, don't agree or cannot say. Thereafter they were asked to tell about
the grounds for choosing the alternative. The interviewers wrote down the informant’s comments
(ideally 3-5 sentences) as closely to the speech as possible. The argument was repeated when
necessary.
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5 The province of Aland has a far reaching autonomy in Finland. Aland Parliament is entitled
to pass laws in many subject areas.

This reveals the relative importance of different income sources to the household economy,
estimated by the interviewee, and has no connection to variations in the total household
incomes.

7 Interpreted as all kinds of work in ships, connection boats and ferries.

Co-management, widely defined as sharing the tasks and responsibilities of resource
management between stakeholders and the state, has been a concept commonly highlighted
especially by the social scientists in the debate concerning the development of fisheries
governance (e.g. Sen and Raakjer Nielsen 1996, Jentoft, McCay and Wilson 1998, Wilson,
Raakjeer Nielsen and Degnbol 2003).
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AND USE OF NATURAL
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ABSTRACT

Purpose — This chapter focuses on ways urban — and other non-local -
pressures have influenced a rwral archipelago area by studving changes
in fisheries-related livelihoods, use of natural resources and regulatory
regimes.

Design/methodology/approach — The material for this chapter com-
prises mainly of structured and semi-structured interviews with fishers and
other stakeholders in the Archipelago Sea and in the Aland Islands,
SW Finland. A governance approach is wused, taking into account the
interactive social, economic and ecological systems embedded in institu-
tions, social networks and cultures.
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Findings — The economic importance of traditional fishing livelihood has
diminished, but fishing still holds a strong position in the culture and life
mode of the local people in the studied archipelago areas. In families
selling fish, this income stands typically for a part of the household income
and especially wage work has become an important income source in the
pluriactivity. Providing services for the tourists and summer cottage
dwellers is a potentially growing source of livelihood. The increased
recreational use of the Finnish  Archipelago Sea has changed the
ownership structure of the land area, mostly due to the popular summer
cottage dwelling. New public fishing rights for (often urban) recreational
fishers have narrowed the scope of the local decision-making and aroused
resistance among the local archipelago people.

Originality/value — Rural-urban relations and governance aspects have
been rarely studied in relation to the use of natural resources. This chapter
gives new insights into the multifaceted roles of new urban influences in
rural settings.

INTRODUCTION

Traditional natural resource-based occupations such as fishing have had a
hard time coping in modern societies. In Finland, fishing can be broadly
considered as a rural activity, although many fishers are integrated with
the urban life mode (Eklund, 1994, p. 11) and fisheries have many
connections to urban areas especially through the market chain and
governance regimes. Along with the urbanization of society, the demand
for fish in cities became increasingly important for producers. In addition
to the producer-consumer relation, rural-urban relations have become
increasingly varied during recent decades and are connected to the changes
in governance systems.

Lately demands related to recreational use and environmental protection
have become strong in coastal areas. This has affected fisheries as well.
The strong importance of coastal areas for the rural as well as urban
communities and the increase of new interests and stakeholder groups
have aroused conflicts, which has led to proposals for more integrated
planning and management of the areas (e.g., Bruckmeier, Ellegird, Morf,
Piriz, & Ungfors, 2001; Visser, 2004). Coastal zone management faces a
huge challenge in coping with the diversity, complexity, dynamics and risks
along the coastal areas (Jentoft. 2004).
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This chapter focuses on ways urban — and other non-local — pressures
have influenced a rural archipelago area, the Archipelago Sea Region.
Southwestern Finland, by studying changes in fisheries-related regulatory
regimes, livelihoods and use of natural resources. The Archipelago Sea
Region is situated in the Baltic Sea, a relatively shallow basin of brackish
water. The observed changes in the quality of the surface waters indicate
light eutrophication. In the inner archipelago the islands are larger, but
further from the mainland the islands are small and rocky. A relatively large
network of ferry connections has provided the inhabitants with opportu-
nities to live also in the outer parts of the archipelago.

A special feature of the Finnish fisheries governance is that the water
areas near to the coast and in the archipelagos are under private ownership
connected to the possession of land. The increased recreational use of the
studied archipelago areas, especially for summer cottage dwelling, has
changed the land ownership structure. This has contributed to fragmenta-
tion and non-localization in the ownership of water areas and enabled urban
dwellers to become actors in local fisheries governance. On the other hand,
new public fishing rights for (often urban) recreational fishers have
narrowed the scope of the local decision-making and aroused resistance
among the local people in the Archipelago Sea.

The economic importance of traditional fishing livelihood has dimin-
ished. but fishing still holds a strong position in the culture and life mode
of the archipelago inhabitants. In families selling fish, the income received
usually constitutes only a part of the household income due to the
seasonality of the fishing opportunities and the diminishing profitability.
Providing services for the tourists and summer cottage dwellers is a
potentially growing source of livelihood. Fish farming started 20-30 years
ago in order to compensate for reduced employment in fishing and
agriculture in the Archipelago Sea Region. Due to its effects on water
quality, fish farming has faced resistance, especially from urban dwellers
who often possess summer cottages in the area.

The empirical material for this chapter was collected during an EU-funded
international project, which studied aquaculture and coastal economic and
social sustainability (AQCESS) and a national *“Water owners™ profile’ project
1998-2003. In the AQCESS project 113 personal interviews were made with
commercial fishers covering nine municipalities in the Archipelago Sea and in
the Aland Islands (Fig. 1). These municipalities were Briindd, Foglé and
Kumlinge in the Aland Islands, Kustavi, Rymiittyli and Velkua in the
northern Archipelago Sea and Inid, Houtskar and Nauvo in the southern part
of the Archipelago Sea. The province of Aland belongs to Finland. but has
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Fig. 1. Municipalities of the Archipelago Sea Region. Nore: The nine case study

municipalities of the AQCESS project are marked with three grey shades. The

material for the “Water owners™ profile” project were collected regarding the waters
surrounding the municipality of Nauvo and those to the north of Nauvo,

considerable autonomy, aiming mainly at the preservation of the Swedish
language and culture (Andersson & Eklund. 1999, p. 379).

The nine case study municipalities of the AQCESS project are marked
with three grey shades. The material for the “Water owners’ profile” project
were collected regarding the waters surrounding the municipality of Nauvo
and those to the north of Nauvo. The interviews in the AQCESS project
were made in 2002 and a substantial set of questions were asked concerning
household economy. fishers” attitudes towards their work and the support
from other stakeholder groups (Salmi, Mikinen, Salmi, & Seppinen, 2004).
The questionnaires collected background information about the person,
basic quantitative data about fishing activities and the economics of fishing
in addition to its relative importance in the household. The core matenal
from the "Water owners” profile project” includes semi-structured interviews
with water owners, commercial and recreational fishermen and other stake-
holders within two Fisheries Regions (Velkua and Nauvo) in the Archipelago
Sea (Salmi, Muje, Salmi, & Virtanen, 2001; Salmi & Nordquist, 2003).
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THE GOVERNANCE APPROACH

The problem of fishery management is often considered to be an economic
problem in the harvesting sector caused by fishermen’s behavior, but this
narrow perspective neglects the social and cultural dimensions in the
fisheries. In this chapter, I apply the ‘governance approach’ (e.g.. Kooiman,
van Vliet, & Jentoft, 1999; Kooiman, 2003), which takes into account the
interactive social. economic and ecological systems embedded in institu-
tions, social networks and cultures. The rural-urban relations in fisheries are
approached using two examples: (1) pluriactivity and life mode in the
livelihood and (2) water ownership and rights for recreational fishers. These
examples illustrate some of the problems and relationships between the
various groups and between the rural and the urban in a diverse and
complex system. They deal with the fishery-related tensions which the local
groups in the archipelago area have faced. and the problems and views
concerning better governance.

The concept ‘co-management’ has been widely used in the literature
concerning social issues in fisheries with emphasis on improving manage-
ment by involving the fisher groups in the decision-making together
with the state authorities (e.g., Wilson, Raakjer Nielsen, & Degnbol,
2003). The governance approach broadens the perspective from the
development of the management system towards social-political interac-
tions, i.e., the multi-lateral relations between social and political actors and
entities (individuals, organizations, institutions) (Kooiman, 2003, p. 11).
Co-governance lies between sell-governance and hierarchical (top-down)
governance modes and attempts to strike a balance between the state,
market and civil society, because all these three spheres are needed 1o cope
with the diversity. complexity and dynamics of fisheries (Kooiman et al.,
1999).

Kooiman (2003) also conceptualizes orders of governance in three forms:
I1st, 2nd and meta order governance, First-order governance refers to the
day-to-day activities of social-political governors in solving societal
problems or creating opportunities. Second-order governance involves care
for the operation and maintenance of governing institutions. Kooiman
(2003, pp. 167-168) states, “Compared to evervday problem-solving and
apportunity creation, addressing institutional questions uswally has a political
rather than a social character ...". Meta governing can be translated into
‘governing how to govern” and is an essential part of social-political or
interactive governance, because it is the forum where the normative prin-
ciples for governing are formulated and tested (Kooiman, 2003, p. 188).
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Al the end of this chapter T briefly revisit Kooiman’s modes and orders of
governance Lo study different aspects of rural-urban relations in fisheries.

PLURIACTIVITY AND LIFE MODE OF THE
FISHING LIVELIHOOD

Livelihoads and Pluriactivity

The Archipelago Sea Region has historically been characterized by a
maritime peasant economy, which combined agriculture with fishing. Also
shipping and transportation formed an important economic sphere
(Andersson & Eklund, 1999, p. 379). The most dramatic decline of
employment in the primary sector of the Finnish archipelago has taken
place in agriculture, but employment from fishing has also decreased
markedly. For example, in the Swedish-speaking parts of the Archipelago
Sea the number of full-time fishermen dropped from 2,000 in 1934 to 100 in
the 1970s and correspondingly the number of part-time fishermen fell from
1.450 to 80 (Abolands FiskarfGrbund, 1977, 2006). The number of full-time
fishermen in the Archipelago Sea was roughly 500 in the 1980s, but only 197
in the year 2000 (Saarinen & Saarinen, 2001). However, partly due to the
expansion of fish farming in the 1980s, fish-based livelihoods are still
important in many archipelago municipalities. The Archipelago Sea Region
has become the most important area for Finnish aguaculture production,
which is based on the rearing of rainbow trout.

In one generation, the Archipelago Sea Region has been transformed
from a production landscape of fishing peasants towards one of leisure,
recreation and consumption. Today the majority of the population is
engaged in the public welfare sector, tourism, recreational services and
transport. The increase of the public sector in the 1970s and 1980s, along
with the strengthening of the Finnish welfare state, enhanced employment in
transport and services. The region fared rather well demographically and
economically during the last 10-15 years of the 20th century due to a strong
regional cultural system and entrepreneurial traditions that had developed
to meet the new requirements (Andersson & Eklund, 1999, pp. 377, 380,
387). Leisure and tourism are on the frontline of the current development
discourse and the new economy, largely based on part-time work and new
types ol archipelago pluriactivity (Andersson, 2006). The cultural heritage
connected to sea and fisheries forms a significant corner stone of the
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identities of individuals in the archipelago areas, in spite of the decrease of
its economic importance. The cultural system is also strongly characterized
by Swedish language, not only in the Aland Islands but also in the southern
parts of the Archipelago Sea.

The population is small (250-2000) in the archipelago municipalities
studied in the AQCESS project (Fig. 1). The recreational use of the area has
various dimensions from dwelling in summerhouses to boating and
organized tourism. There are about 9,000 summerhouses in the case study
areas. For example, in the municipalities of Inié, Nauvo, Rymittyli,
Taivassalo and Velkua there are more cottages than permanent inhabitants.
Along with this development the stakeholder groups connected to fishing
and fish farming have multiplied and especially the interests and values of
summerhouse owners and other recreational users of the archipelago area
have become more decisive than, for example, 50 years ago.

The coastal fishing in Finland is traditionally operated by fishermen’s
households rather than firms or larger companies. Fishermen typically own
their fishing equipment and especially in the archipelago areas they harvest
the nearby waters ol their home island on a seasonal basis. This part-time
nature of fishing reflects the seasonally varying availability of target fish
species in the fishing grounds, but also the traditions of pluriactivity in the
archipelago. The present situation of fishermen's income combination
strategies was studied in the AQCESS project, where fishermen’s households
were divided into four main categories according to the importance of
income sources: (1) fishing, (2) agriculture, (3) wage work and (4) service-
oriented households. The first two groups represent the traditional emphasis
on the use of local natural resources as the basis of the livelihood.
Households belonging to the first group rely on both fishing and fish
farming and the second group combine fishing incomes with those from
farming, forestry and horticulture (see Salmi, 2005).

The wage-working combination comprises fishing households, which
receive most of their income from paid work., The incomes are often
generated from work on an island boat or a ferry or in some other
occupation in the public sector. Nearly one half of all the interviewed
fishermen belonged to the wage work group. The service-oriented category
comprises fishermen’s households which acquire part of their income direct
from the tourist industry or from their own firm providing services for the
leisure sector, for example building summer cottages for urban dwellers. The
seasonal nature of the archipelago fishing is reflected in the fact that
fishermen work only, on average, on 147 days and 1,180 h throughout the
vear. The average total income before tax of all interviewed houscholds
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Table 1. Average Annual Household Incomes and Personal Fishing
Incomes, Working Hours and Earnings per Hour in Year 2000.

Livelihood Orientation

Fishing  Agriculiure  Wage work  Services All
Average total household 26,279 25,499 34,436 25,026 30,770
income before tax (€)
Fishing income earned by 16,030 7410 5.854 3444 %923
the interviewee (€)
Annual working hours 1.656 1.120 #31 1,737 1180
Income per hour (€) 9.68 6.62 7.04 313 71.56

was € 30,770 (Table 1). The service- and fishing-oriented households
received smaller average incomes than other groups. However, the most
professional fishermen received the best hourly incomes from fishing.

Life Mode and Perceptions of Other Stakeholder Groups

A fisherman in the Finnish archipelago regards the income from fishing as
an important element in making a living for the family, but seldom
calculates the profitability of fishing operations in terms of hourly income.
The informants were asked to respond to the statement ‘When [ think
aboul the opportunities to continue my livelihood I compare my income per
hour with other occupations” and only 22 per cent of the interviewed
fishermen agreed with that argument. Informants commented that * You can't
t do that, or you would stop fishing” and * You must leave vour watch home
when you are an entreprenenwr’. They stated that there should be enough
income to make a living, but economic motivations were rarely highlighted
in the answers.

Regardless of the livelihood strategy, the fishermen emphasized the way of
life and freedom provided by the work. They have a life-long commitment to
their occupation and are reluctant to leave their home islands (Salmi, 2005).
The strong emphasis on independence and way of life as positive aspects of
the fishing occupation and the non-monetary aims of work (enough to make
a living) indicate that most of the interviewed archipelago fishermen carry the
values and ideas of the “simple commodity production” life mode presented
by Hajrup (1983, 1989). According to Hejrup (1983, p. 19) life modes carry
their specific ideologies and reflect systems of practices related to work,
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family life and leisure. Economic conditions are one but not the only element
molding the practices. Simple commodity production 1s characterized as
particularly resistant to market fluctuations — a production unit of this kind
can function for long periods of time without earning revenues commensu-
rate with business calculations. The purpose of the family enterprise is
ultimately to earn enough to be able to remain sell-emploved: to keep
production rolling and assure, if possible, a future of sell=employment for the
children (Hajrup, 1983, p. 23). In the Finnish archipelago municipalities, the
fisher-peasants’ traditions and life mode are important even in cases where
wage work contributes most of the fisher’s household incomes.

The AQCESS project studied fishermen's aspirations concerning the
support from (1) local people, (2) the tourists, summerhouse dwellers and
providers of recreational services and (3) the EU, the state and its authorities.
Most of the fishermen considered that local people are supportive, whereas
a clear majority felt that the authorities did not value or support their
livelihood. Attitudes towards the recreational sector varied largely. It was no
surprise that those respondents who are in connection with, and dependent
on, the leisure sector most olten considered recreational users and providers
of the services as supportive. The same livelihood group most seldom
regarded the locals as not supportive.

The support from the EU, the state and authorities was often connected
with financial assistance in investments, fish transportation, fuel costs and
compensations for damages caused by seals. The damage to fishing caused by
the fast growing grey seal population was considered as a serious threat to the
occupation and consequently the new legislation forming seal protection
areas aroused irritation. Problems in getting financial compensation irritate
commercial fishermen in the Archipelago Sea, as in many areas along the
Finnish coast. An interviewed fisherman who combined fishing with
agriculture did not understand the unequal position of fishers compared
with other livelihoods: why does the state compensate for losses in connection
to agriculture and reindeer husbandry but not for losses to fisheries.

According to the legislation, the financial support is linked to the
proportion of the personal fishing income. which must exceed 30 per cent of
the total incomes. The part-time fishermen criticized the limit system. which
excludes support to fishermen who combine different income sources.
Fishermen in other livelihood strategy groups than the fishing-oriented one
were also annoyed by the channeling of state support to big fishing
enterprises outside the small-scale sector.

Among all the groups studied, a general suspiciousness towards the aims
of the authorities was visible. Alongside the perceived lack of economic
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support for part-time fishing., the interviewed fishermen were morally
annoyed about the marginalization of their interests, values and knowledge
in the strengthened top-down fisheries policies. The typical complaints in
regard to the lack of support from the state, the authorities and the EU
included the increased bureaucracy and paper work and authorities’
concentration on making new laws, quotas and restrictions which diminish
the fishers™ freedom. One interviewee commented that the authorities do not,
for example, discuss the drafts for the regulations with the commercial
fishermen. In the Aland Islands the authorities of the provincial government
were considered to take actions in line with fishermen’s needs more often
than in the other studied areas. It seems that the physical and probably also
cultural distance between fishermen and the authorities is smaller in the
autonomous province ol Aland than in the other parts of the studied
Archipelago Region.

WATER OWNERSHIP AND RIGHTS FOR
RECREATIONAL FISHERS

The Archipelago Sea and Aland Islands form the center of food fish farming
and processing and the fishing waters are productive. Moreover, the region
is one of the most popular and attractive areas for recreational fishing
in Finland: about 135,000 persons fish at least once a year in the are:
(Moilanen, 2005). Some of the recreational fishermen are permanent or
part-time dwellers (cottage owners), but many pay visits to the area from
the cities nearby. The development of rod fishing. particularly trolling,
has led to more mobile and specialized fishing activities. Commercial and
recreational fishermen operate in the same water areas, harvest the same fish
stocks and even partly use the same fishing methods (gill nets).

The official fisheries governance system in Finland is a combination of
local decision-making by the water owners and a top-down management
system by the state. Archipelago walter areas. like most of the coastal and
inland waters. are under private ownership in conjunction with possession
of land. The decision maker is commonly a collective, a shareholders
association, which jointly controls the interests of individual owners in
fishery matters (Salmi & Muje, 2001). In addition to these fishery
associations, there are also a large number of waters managed solely by
individual owners. Commercial fishermen commonly dwell near the
shoreline and thus they are often also water owners through the possession
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of land. In many cases they, however, need permission for fishing also in
other water areas than their own.

The Fisheries Regions, which are more extensive management organiza-
tions than the fishery associations, were founded in the 1980s and they offer
a broader forum for decision-making among water owners and other groups
of fishermen than the fishery associations. The tasks of the Fisheries Regions
are partly administrative, although they do not form an official branch of
the Government (Vihervuori, 1992; Sipponen, 1998). In the Archipelago
Sea, as well as in many other areas in Finland (Salmi & Muje, 2001), the
establishment of Fisheries Regions has been seen as an effort by the state to
take part of local decision-making away from the local level. Many local
owners in the archipelago areas do not accept these institutions, which are
said to be a part of useless bureaucracy. They feel their options for control
and management of their water area is endangered when taking part in the
Fisheries Regions, although the Regions work on many important tasks
under the authorization of the fishery associations and private water owners.

The upper layers were founded in order to enhance the ‘rationality’ of the
management system with an emphasis on the fishing opportunities of the
modern groups of recreational and commercial fishers. The strengthened
state level of the decision-making regime has promoted urban and
recreational interests by changing the management structure and the fishing
licence policy. Several rights ol non-owners have been protected by law: for
example, ice fishing with a rod and angling with a rod and natural bait are
allowed irrespective of the ownership of the water (so-called every man's
rights). The latest change enhancing the fishing opportunities of non-owners
was the adoption of a provincial lure fishing fee in 1997, alter a lively debate
in Parliament and the media. The water owners opposed this new legislation
and interpreted it as interference to private ownership and local decision-
making. In a series of paid announcements published in a widely circulated
newspaper, the owners even argued that the state was socializing private
property (Pirhonen & S:l!mi, 1998). The provincial lure fishing fee system is
not implemented in the Aland Islands.

Local Arguments Against the Lure Fishing Fee System

In the interviews of the ‘Profile of the water owner” project, local water
owners regarded the state-organized lure fishing fee system frequently as the
main problem of fishery management in the archipelago area. Recreational
fishers’ relatively free access to private walers created bitter feelings.
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The resistance to the new system was justified by various arguments, which
can be divided into three main categories: (1) the licence system causes harm
to commercial fishing and the tourist industry, (2) lure fishermen disturb
nature, fish reproduction and people using the shore and (3) the licence
system hampers the local management and control of fisheries.

According to the local water owners, recreational lure fishermen harm the
operations of commercial gill-net fishermen. Many interviewees put forward
statements about the harm caused by rod fishermen: commercial fishermen
find spoon-baits in their nets, and lures can also break the nets. It is not so
much a question of economic loss, but an addition to the diversity of
problems in commercial fisheries. Especially the situation where a highly
valued livelihood is being disturbed by recreationalists from outside was
considered unbearable. The criticism was directed mostly at those trollers
who arrive from afar using their own boats, rather than at the summer
cottage dwellers. It was commented that commercial fishing has taken
second place to leisure fishermen, who do not know how to behave in the
archipelago area. Many water owners also argued that the positive effects of
fishing tourism on the local economy have decreased due to the arrival of the
new licence system. It was argued that before the change there was a higher
demand among recreational fishermen for renting cottages and for other
services that arose from the issue of fishing licenses for privately owned
walers. Some water owners near the tourist cottage areas find the present
situation unjustified, because the fishing pressure from the tourists cannot be
controlled anymore and the owner is not sufficiently compensated for this.

A common statement was that many recreational fishermen do not show
enough consideration for the natural environment. Leisure fishers’ fast
motorboats disturb the life of sea birds and it was claimed that fishermen go
ashore to rocks and small islands while the birds are nesting. Several water
owners were worried about the state of the pike stocks as a result of the
change in recreational fishing pressure. They would like to protect the pike's
spawning areas from fishing, but the state-organized lure fishing licence
system prevents such attempts. The water owners also blamed the lure
fishermen for behaving arrogantly towards the local people and other
dwellers. They come too close to the shore and disturb other people using
the area. Especially the summer cottage owners prefer peaceful surroundings
near their shore and jetty, for example, when they are swimming or bathing
in the sauna.

The fall in income from providing licences and the annoyance towards the
system seem to have reduced the motivation for local owner-based fisheries
management. According to the interviewed water owners, the adoption of
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the provincial lure-fishing fee has reduced the motivation for both looking
after fish stocks and supervising the compliance with fishing rules in the
studied area. The water owners find it difficult to control fishing. because
they are no longer exclusive licence providers in their waters. Since the
intervention by the state, the local water owners feel it is no longer their
business to supervise fishing; that task belongs to the authorities and the
Fisheries Regions.

Water Ownership and Local Decision-Making

The reduced motivation of local management is also connected to the
diminished power position as such. “‘Our roes have been stepped on’, as one
water owner puts it. The application of the state-organized provincial lure
fishing fee system reflects the long roots of the value and interest conflict.
Already in the early 19705 commercial fishermen were worried about the
shift of control from the water owners and commercial fishermen to those
promoting recreational interests (Bergman & Osterholm, 1975, p. 172). The
fisheries contradictions form only one element in the wide field of problems
dealing with the governance of natural resources in the Archipelago Sea
area — the local level decision-making powers have been weakened in other
issues as well.

The discussion concerning the fishery management rights of the local
people has features parallel with the heated debates on nature conservation
and private ownership of land and water. People in the archipelago are
particularly forceful defenders of the institution of private ownership
(e.z., Taxell, 1989, p. 56). The interviewed water owners, who also are land
owners, often referred to the conservationists’ and state’s activities in the
area. The dispute concerning the EU-initiated Natura 2000 network
program aroused bitter comments from the interviewees. They claimed
that the program has a thin basis and it does not take the views and
problems of the landowners into account, and that decisions are made
behind their backs. It was even argued that it is a question of socializing
private property. Also the establishment of the Archipelago Sea National
Park has aroused controversies between the local people in the area and the
environmental sector (Andersson & Eklund, 1997: Hellén, 2001). In the case
of the lure-fishing fee. the strong rhetoric in favor ol private waler
ownership reflects the need to keep the management rights in the hands of
the local people. In this meaning ownership can be said to be a symbol of the
community’s self-determination (Salmi & Varjopuro, 2001).
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The local water owners in the Archipelago Sea consider the rights of the
recreational water users as secondary to those of commercial fishing. In their
opinion, fishing restrictions and the subsidizing policy of the authorities
have contributed to the decrease in commercial archipelago fisheries. The
commercial fishers interviewed in the AQCESS project claimed that the
introduction of the lure fishing fee system revealed the state’s negative
attitudes towards the commercial fishers. Some even held that authorities
prefer recreational fishing and thus want to get rid of the commercial sector.
Interestingly, also in the service-oriented livelihood group, in spite of their
generally positive attitudes towards the recreational sector, the liberation of
recreational fishers’ access to fishing waters was regarded as harmful for
fishing tourism. In the Swedish-speaking part of the archipelago.
representatives of the fisheries advisor organization emphasized that their
organization supports especially the interests of commercial fishermen
rather than those of the water owners or recreational fishers. In other parts
of the country the advisory organizations are tightly connected to enhancing
the interests of the water owners.

Who actually are the water owners? In the rhetoric supporting the local
autonomy in decision-making the water owners are often seen as local
people. In the Fisheries Regions of Nauvo and Velkua the majority of
shareholders in the fishery associations did not dwell permanently in these
municipalities. This is due to the structural change in the land ownership,
especially the selling of small summer cottage lots, which include a small
share in a water area. In the Velkua Region 80 per cent of the sharcholders
in an association possess a summer cottage. However, the summer cottage
owners are not always city people without prior connections to the area, but
a considerable part of them have their roots in places where they dwell in
their leisure time. For example, many pensioners, with a history of living in
the place either permanently or as a cottage owner, are eager to dwell in the
islands for long periods although they are not registered as local residents
(Berghom & Bergbom, 2003).

In spite of the fact that the number of non-local owners usually exceeds
that of the locals, the practical decision-making of the fishery associations
tends to emphasize local views. The local permanent dwellers possess larger
water areas and participate in the meetings more often than the non-local
walter owners. In the beginning of the 21st century more than one half of the
participants in the fishery associations’ meetings in the studied archipelago
municipalities were locals (55 per cent in the Fisheries Region of Nauvo),
but this balance may change along with the further increase of the summer
cottage dwelling.
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DISCUSSION

Earlier, | have presented some insights about urban and large-scale changes
and challenges for a rural area using the fisheries in the Finnish Archipelago
Sea Region as an example. The changes are multifaceted and take various
paths. It is, however, reasonable to conclude that urban influence in
fisheries, as well as in the archipelago areas in general, has become both
stronger and more extensive. The role of the urban people has broadened
from consumers (o stakeholders. Recreational fishermen and the owners of
summer cottages have become especially important stakeholders affecting
rural development and the fisheries sector. Concurrently, the resource
management regime, especially the upper layers, has been expanded, steered
by bureaucratic and academic policy spheres (see Jamison, 1997) and thus
strongly influenced by values, interests and knowledge alien to the rural
people. Similar development has occurred in the environmental sector,
which affects the preconditions of the fish-farming livelihood. At the core of
the *fish farming conflict” are the consequences of rainbow trout rearing on
the water quality in the Archipelago Sea Region, and this substantially
limits the economic space of the livelihood. For the people in the
Archipelago Region fish farming is an important new link in the long
chain of fishing-peasant livelihoods. Thus the wvitality of the local
community has been threatened by conservation and recreational interests.

Knowledge has an important role in the confrontations between the local
archipelago people and the ‘environmental-recreational coalition’. Timo
Peuhkuri has studied the role of knowledge in the fish farming conflict, and
states that

The conflict displays tensions between local and translocal views and forms of
knowledge. The laypersons mistrust in scientific knowledge is linked with their critical
attitudes towards motives, interests and values of outside actors. Producers and users of
scientific research are seen as a part of the complex of social and cultural power
representing urban recreational interests, ecological fundamentalism and an alienated
connection 1o nature. This complex is seen as a threal o the way of life in close
connection with nature, to the local ownership of natural resources and to the local
rights of decision. (Peuhkuri, 2004, p. 5)

In their resistance and attempts to adapt to the new situation, the local
people lean on their distinet life mode and claim that their livelihoods and
culture have been ignored in the new management regime. However, the
environmental administration and environmentalists stress the importance
of technical and biological knowledge, and hence the position of social and
cultural knowledge has remained weak.
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The presented examples reflect tensions in natural resource management
between the state, which holds a strong position, and the civil society and
market spheres. A general trend seems to be that the fisheries management
regime and use rights have been changed in a top-down way to meet the
interests of recreational, often urban, fishermen, but there are also other
types of change. One is that the new wage work opportunities in the public
sector have strengthened the features of urban life mode, in many cases as
an addition to the more traditional archipelago livelihoods. The expanded
summer cottage ownership in the archipelago areas has brought new urban
groups not only into day-to-day interaction with the locals but also into the
local decision-making arena. Many of the summer cottage dwellers can be
regarded as semi-local, because of their roots and part-time dwelling in the
area. These new participators in the local owner-based management are in
most cases onlookers in the practical decision-making (1st order governance
by Kooiman, 2003), but they have significant potential for balancing the
tensions between the groups.

Another crucial question concerns shifts in the institutional arrangements
{Znd order governance) and the power in the management regime. The
further the decision-making departs from the local level, the easier it may
become to arrange the participation of the recreational and environmental
(urban) interests and values, but the weight of local knowledge, values and
culture easily becomes lower. Co-governance, where the state and stake-
holder groups participate on an equal basis in the management, provides
a framework to develop the legitimacy and performance of the resource
decision-making regime, including options for balanced rural-urban
interactions. The development of co-governance forms a real challenge for
the Finnish fisheries system, because of the managerialistic.' scientific-
technical ideals (meta-governance) behind the state level of the system.
When compared to Swedish fisheries these ideals seem to differ: Swedish
researchers have held the local-level fisheries governance as both ecologi-
cally and socially sustainable (Sandstrom et al., 2002) and fisheries
co-governance is being developed. for instance, in Swedish archipelagos
by the fisheries administration (Yrkesfiskaren, 2005).

It is not far-fetched to say that the norms and values in Finnish fisheries
and environmental governance have become significantly urban, while the
fishing activitics occur mostly in rural areas. The local resistance towards
institutional changes, like the new legislation concerning recreational fishing
rights, can be seen not only as securing the local economy but also as a form
of ‘cultural resistance’ (Skogen & Krange, 2003) in trying to defend the
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(symbolic) community and rural life mode against the perceived dangers
from outside. On the other hand, the Archipelago Sea Region holds
positive options for further developing the new livelihood combinations and
collaboration between the rural and the urban. There are already examples
of functioning local committees, which also bind recreationalists and urban
dwellers to the tasks of mitigating conflicts and developing the new economy
(Andersson, 2006).

NOTE

. In a *managerialist model’ the environment must be scientifically monitored
and expertly managed and technological innovations are seen as solutions to the
problems (Benton, 1994).
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Rural resource use
and environmentalisation:
governance challenges in Finnish
coastal fisheries

PEKKA SALMI
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AsstracT. Fisheries provide an example of a rural resource using sector which has been confronted
by the rise of environmental concerns and practices. Contradictions that have emerged in this
environmentalisation process form the basis for governance analysis in this paper, resting on the
conceptual framework of interactive governance. The main research question is: how are the complex
fisheries-environmental conflicts governed? More specific questions are 1) what kinds of governance
instruments are designed and used and 2) how do the governance structures affect the design and use
of governance instruments and their capability of managing conflicts. These questions will be studied
in the context of two debates concerning Finnish fishing livelihood and animal protection, namely the
cases of grey seals and cormorants. The governance instruments are divided in 1) policy instruments
and 2) conflict mitigation instruments. Policy instruments offer co-governance forums for interest

group collaboration and propose practical instruments for conflict mitigation.

he story of environmentalisation in rural
sectors over the past decades reflects an
emphasis on ecological values, together
with growing bureaucratisation and professional-
isation (Marsden 2004: 142). Thus environmen-
tal themes have emerged not only in the public
discourse but also in governance institutions and
practices in rural natural resource utilisation.
Current demands for sustainable development
and the protection of biodiversity are changing
rural life and governance in various ways.
Fisheries provide an example of a rural sector
which has been confronted by the rise of envi-
ronmental concerns and management practices
in various contexts. The discussion about inte-

Maaseudun uusi aika 2| 2009

grating environmental concerns into fisheries has
often been limited to the resource perspective,
i.e. the protection of fish stocks. Several ecosys-
tem effects of fishing have been detected, but the
interaction occurs also in the other direction:
environmental changes that affect fish stocks
or protected species cause economic losses to
fisheries (Varjopuro et al. 2008). The capability
of governance institutions to cope with fisheries-
environmental conflicts is crucial, and requires
paying attention to crossing sector boundaries
and ensuring the legitimacy of the decision-
making system. This challenge is not alleviated
by the high diversity, complexity and dynamic
nature of fisheries, which take various forms
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according to, for example, targeted fish species,
fishing techniques and cultural traditions. The
use and management of fish resources involve
various rural-urban relationships, stakeholder
groups and penetrating debates about sustain-
ability — whether defined by social, economic or
ecological arguments.

The basic idea behind the concept of sustain-
able development, adopted about 35 years ago,
is not so new: the long-term supply of natural
resources has always been a precondition for rural
people and their resource-based livelihoods. Also
in fisheries, people have long been worried about
the sufficiency and reproduction of fish stocks,
but nowadays the concept of preserving biodiver-
sity has gained popularity (Tonder—Salmi 2004).
Current debates concerning the sustainability of
fisheries and coastal issues are often about who
may legitimately access, use and manage natural
resources, though they also deal with wider ques-
tions of governance. The transfer of authority for
fisheries policy making from national govern-
ments to European institutions has meant that
social objectives have tended to be neglected in
a complex multi-level governance framework, as
well as in the allocation of sectoral and regional
development responsibilities (Symes—Phillipson
2009). Appreciation of the social and political
aspects of fisheries management is growing,
although policy makers are often unwilling to
incorporate explicit social objectives into the
design of fisheries policy.

As Svein Jentoft (2006) argues, the social and
economic issues regarding fisheries should be ex-
amined as thoroughly and systematically as those
of natural systems. ‘Management is increasingly
being replaced by the broader concept of ‘govern-
ance’, which lacks a clear-cut, generally accepted
definition. Often governance is used to refer to
a new process of governing or a new method by
which society is governed (Rhodes 1996). Socio-
political fisheries analyses increasingly apply the
theory of interactive governance by Jan Kooiman
(2003), which widens the formerly popular idea
of co-management to a new level (Symes 2006).
Kooiman’s broad theoretical framework has been
welcomed internationally by fisheries social

48

scientists since it is well-fitted to the diversity,
complexity, and dynamics of fisheries systems.
The interactive governance theory makes a dis-
tinction between the analytical and the normative
perspective. The normative perspective typically
aims at reinforcing inclusivity, partnerships and
interactive learning as key elements of new gov-
ernance structures. This article applies selected
concepts from Kooiman’s theoretical framework
in order to analyse governance interactions in
environmentalised fisheries systems.

Governance of
fisheries-environmental conflicts
in focus

The process of environmentalisation forms the
setting for governance analysis in this article. The
main research question is: how are the complex
fisheries-environmental ~ conflicts  governed?
More specific questions are 1) what kinds of
governance instruments are designed and used
and 2) how do the governance structures affect
the design and use of governance instruments
and their capability of managing conflicts. These
questions will be studied in the context of two
debates concerning Finnish fishing livelihood
and animal protection, namely the cases of grey
seals and cormorants. These cases hold both
similarities and differences for the purposes of
comparison and analysis. Governance systems
regarding seals and cormorants are characterised
by divergent administrative structures, which is
relevant for studying differences in governance
instruments.

The seal and cormorant conflicts reflect the
multiplicity of tensions between demands for ru-
ral social and economic sustainability and animal
conservation. The bases for the conflicts are in the
damage induced by the seals and cormorants to
the fishing livelihood. Grey seals are commonly
regarded as the main threat in Finnish coastal
fisheries and there is increasing discussion about
the effects of the cormorant populations. The
images of the problems to be governed and the
governance instruments and actions often differ
depending on whether the emphasis is on rural
livelihoods or ecological modernisation. The
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perspectives concerning Finnish seal politics are
steeply divided between the fisheries and hunt-
ing groups on one hand and nature protectors
and environmental administrators on the other
(see also Storm et al. 2007). Not surprisingly, the
former groups want to restrict the seal popula-
tion and the latter groups would like to restrict
hunting and increase the conservation areas.
Similar tensions are present also in the cormorant
conflict, where the environmental perspectives
hold more power, largely because the cormorant
belongs to the list of species which fall within the
responsibility of environmental administration.

This article utilizes both published and un-
published material for a description of changes in
fisheries and for the two case studies. The published
material consists of research reports and articles,
newspaper articles and policy documents. The
Internet has been used as a source concerning, for
instance, the practical information that authorities
have aimed at commercial fishers. Other material
has been collected during field work by the author
of this article during the last ten years in connec-
tion with various research and networking projects,
such as the INTERCAFE (Interdisciplinary initia-
tive to reduce pan-European cormorant-fisheries
conflicts) project. This qualitative material consists
of observations, interviews and discussions. The
scope of the case study descriptions is to reveal the
variety of governance instruments and structures
that have been proposed during the debates.
Before this, the conceptual framework for the
analysis will be specified and reflected upon in the
fisheries context.

Environmentalisation process and
interactive governance

Environmentalisation can be defined as the
process by which a formerly non-environmental
issue comes to be defined substantially as an
environmental issue (Buttel 1992). In the
environmentalisation process the paradigm of
ecological modernisation has become important.
While recognising the variety of meanings and
analytically different levels of the concept, Pertti
Rannikko (1999: 396) holds that ecological
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modernisation has begun to dominate the con-
ceptualisation of environmental problems and
the goals of environmental politics in Western
industrialised countries during the 1980s.

Ecological modernisation is a new paradigm
of the late modern age, and even as a concept
it contains the idea of continuing the modern
project. It states that environmental problems
can be solved within existing institutional
structures, such as capitalism or industrialism.

(Rannikko 1999: 396.)

According to Terry Marsden, the story
of environmentalisation reflects an emphasis
on ecological values in society and tends to
disempower the primary producers and other
rural people. In the context of the agricultural
and food sector in Europe (post BSE), the state
has set up highly professionalised and bureau-
cratised forms of environmental safeguards
and instruments (Marsden 2004: 142). Also in
fisheries, an increasing trend of science-based
regulation and bureaucratisation has been vis-
ible in Europe and in the European Common
Fisheries Policy (CFP). Protecting the marine
fish stocks and reducing the fishing fleet have
been the main values and aims of this manage-
ment system.

By defining social-political governance in
terms of interactions, Kooiman (2003: 4) seeks
to make social-political processes analysable and
interpretable. Jan Kooiman and Maarten Bav-
inck (2005:16-17) use the following definition
of governance:

Governance is the whole of public as well as
private interactions taken to solve societal
problems and create societal opportunities.
It includes the formulation and application
of principles guiding those interactions and
care for institutions that enable them ... . The
state of contemporary governance reflects in
particular the growth of social, economic and
political interdependencies, and trends such as
differentiation, integration, globalisation and
localisation. These processes result in length-
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ening chains of interaction, stretching across
different scale levels and sectors.

InKooiman’s (2003) theory of interactive gov-
ernance, an interaction is a mutually influencing
relation between two or more actors, possessing
an intentional and a structural dimension. The
intentional elements, i.e. images, instruments
and action, interact with the structural modes of
governance. Regarding the intentional elements,
the main focus here is on governance instruments,
which is an intermediary element link images to
action. Instruments are not a neutral medium;
their design, choice and application frequently
elicit strife (Kooiman—Bavinck 2005:20). One’s
position in society determines the range of
instruments available. The instruments may be
‘soft’ in nature, such as information, bribes, and
peer pressure. They may also have roots in the
legal or financial realms, and involve e.g. permits
and taxes. There are also ‘hard’ instruments of
physical force (Kooiman—Bavinck 2005:21).

The Finnish seal-fisheries and cormorant-
fisheries disputes reveal the importance of public
discussion especially in the newspapers, where
stakeholders attempt to influence not only the
decision makers but also the opinion of the
general public. In these conflicts the governing
instruments include technical measures, financial
support, compensation payments, protective
hunting, culling of animals, laws, permits, man-
agement plans and the Government Programme.
In line with Swedish seal-fisheries conflicts
Larsen 2008),
hunting, financial support and compensation

(Bruckmeier—-Hbj protective
payments have been at the core of the debates,
but fishing gear development has also been
important in the Finnish grey seal controversy.
For the purpose of analysis, the governance in-
struments are divided in two categories: 1) policy
instruments and 2) conflict mitigation instru-
ments. The former reflect social-political will,
but also define the more practical instruments for
managing the conflicts. Putting the instruments
into effect — taking action — is also a source of
conflict.

three

Governance theory distinguishes
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ideal types of structural modes: hierarchical
governance, co-governance, and self-governance
(Kooiman—Bavinck 2005:21). Hierarchical gov-
ernance is the most classical of the governance
modes, characteristic of the interactions between
a state and its citizens. This top-down style of
intervention expresses itself in policies and in
law. Control and steering are key concepts in
hierarchical governance. The essential element
of co-management is that societal parties join
hands with a common purpose in mind, and
stake their identity and autonomy in this proc-
ess (Kooiman—Bavinck 2005:22). Governance
theory contains numerous manifestations of
co-modes, such as communicative governance,
public-private partnerships, networks, regimes,
and co-management. Co-governance is at the
core of governance theory, as the necessity of
broad participation is, for instance in the context
of fisheries, seen as essential from a normative
and from a practical standpoint (Kooiman—
Bavinck 2005:19). Self-governance, where actors
take care of themselves outside the purview of
government, is rare in the governance of modern
fisheries.

In Finnish coastal fisheries the role of the
state and its fisheries administration has changed
during recent decades and new powerful players,
especially the environmental sector and the EU,
have increased in influence. Power and responsi-
bility have become fragmented in various levels
and sectors of the official governance system and
civic society institutions. As Jentoft (2006) notes,
crossing departmental boundaries is especially
challenging when the management problems
derive from outside the fishing industry, which is
the case in the animal-related conflicts. Moreover,
the integration of environmental concerns into
fisheries management will require action and
communication on the international, national
and local scale (Degnbol et al. 2003).

Coastal fisheries in Finland

Like other primary production sectors, em-
ployment in Finnish coastal fisheries declined
drastically during the 20" century. In 1901
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the number of commercial fishers was at least
20,000 (Eklund 1991) whereas in 2006 the
register of professional fishers comprised 2,122
persons, 1,808 of whom can be regarded as
coastal fishers (FGFRI 2007). Several factors
have contributed to the decline, one being fish
marketing opportunities connected to historical
changes. For instance, Baltic fishing developed in
symbiosis with Russia for centuries, but the loss
of those markets after 1917 led to a significant
fall in fisheries employment (Eklund 1991).

Later, especially the relative reduction of fish
prices and tightened competition, e.g. from the
products of modernised farming, have decreased
profitability and fisher numbers. In the 1950s
coastal fisheries faced a crisis, which was deep-
ened by the fact that the Finnish state did not
provide noteworthy support to the livelihood
(Eklund 1993: 158). The agricultural produc-
ers have formed a powerful political force in
Finland, which has affected the rural emphasis
of the Finnish welfare state rationality — the
field-working peasant became the symbol of the
national ability for reconstruction and was eco-
nomically supported by the state (Eklund 1993,
Granberg 1999). In contrast, the level of coastal
fishers’ organisation and political influence has
been low. Finnish coastal commercial fishing is
mostly small-scale entrepreneurship and often
embedded in local rural communities. There
are hardly any fisheries-dependent communities
left, but in many locations fishery supplements
people’s livelihoods and is a pillar of the coastal
life mode (Salmi 2005).

Most of the Finnish coastal and inland waters
have traditionally been under private ownership
in conjunction with the possession of land.
The decision maker is commonly a collective, a
shareholders association, which jointly controls
the interests of individual owners in fishery mat-
ters (Salmi—Muje 2001). The current governance
system is a combination of local decision-making
and a top—down management system imple-
mented by the state and the Ministry of Agri-
culture and Forestry. Technical developments in
fishing have increased efficiency and given rise
to the debate on over-harvesting. International

Maaseudun uusi aika 2| 2009

agreements and the adoption of the CFP by the
EU have increased fisheries restrictions and con-
trol. The governance in accordance with the CFP
also includes the funding of commercial fishing
and development projects. Whereas in former
days the framework for fishing was set by the
local community, the major decisions imposed
on local fishers today are made far away from
the area (Stord 2003). The CFP emphasises big
professional fishing units, which compete in the
market with the small-scale coastal fishers.

During the last 10-15 years Finnish coastal
fisheries have become increasingly involved in
environmental politics. The fields of interest
groups and administrative institutions, such as
the Ministry of the Environment, have widened
and thus the rather hermetic branch of fisher-
ies has been forced to become more open. The
environmental lobby groups and the CFP have
turned their focus on the ecological sustainability
of commercial fishing, whether regarding the size
of the fish stocks or the effects on other animals
and the ecosystem. At the same time, Baltic
coastal fisheries have suffered from environmen-
tal changes, especially the eutrophication of water
and accumulation of heavy metals in fish.

The following sections describe the new
animal-related challenges faced by coastal fishers.
The increasing numbers of fish-eating animals is
a relatively new and growing arena of concern
along the Finnish coastline. The management
of the grey seal and great cormorant populations
has become a hot issue in many coastal and archi-
pelago areas and, moreover, the need for control
measures have been included in the Government
Programme for 2007-2010 (Finnish Govern-
ment 2007). The cormorant, seal and salmon are
the only animals specifically mentioned in the
Government Programme.

Dispute 1: The grey seal

Seals have been captured and hunted since the
Stone Age and in the Middle Ages seals provided
a livelihood of crucial importance to coastal
people (Ylimaunu 2000). In the 18" and 19*

centuries people also began to consider seals as
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harmful species, especially to fishing. Up till the
early 1970s fishers were allowed to shoot seals
almost whenever they encountered them. After
a period of low reproduction due to environ-
mental toxins, the Baltic Sea grey seal population
started to recover in the early 1990s. Thereafter
the number of grey seals has sharply increased
and the seals have started to visit fishing grounds
in inner archipelago areas and near the coastline,
which is a new pattern of behavior for seals (Yli-
maunu 2000). In the past, damage was limited
in terms of intensity and locality. For many fish-
ers, solving or mitigating the problem seems at
present to be crucial regarding the continuance
of their occupation. The seals eat fish completely
or partly from fishing gear, and this hampers
gill net and trap net fishing. The seals break the
equipment and fishers claim that they also scare
fish away from the fishing grounds.

In 2001 seven protection areas for seals
were founded in Finnish sea areas. Fishing
was restricted in those areas, but most of the
commercial fishers had moved to other fishing
grounds due to the seal problems already before
the establishment of the protection areas. In a
telephone survey conducted in 2006 the Finnish
commercial fishers named changing their fishing
areas or fishing methods as the main methods of
mitigating the seal problem (Salmi-Salmi 2006).
Concerning future actions, they preferred hunt-
ing, in order to reduce the seal population, and
scaring the seals from the fishing gear.

The grey seal is categorised as a game animal
in Finland. After a period of strict preservation,
the authorities allowed limited hunting of seals
in 1997. The hunting quota was 1,135 seals in
2008-2009 (FGFRI 2009), but since 1997 only
a part of the annual quota has actually been
hunted. Hunting has not halted the growth of
the Baltic grey seal population. The fishers, how-
ever, consider hunting as an important method
for managing the conflict due to the benefits of
killing the most problematic seal individuals,
which have learned to use fishing equipment as a
supply for easy food. Attempts have been made
to revitalise the hunting traditions and develop
new ways of using the hunted seals as a resource,
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a source of livelihood. These actions have been
taken by regional collaborative projects in the
Northern Baltic Sea (Varjopuro 2008). The Grey
seal in Kvarken -project started with a protest
mentality against national level decision making,
because in the region concerned the actors felt
strongly that the seal problem was not taken seri-
ously enough at higher levels. Later, the actors
gained legitimacy also among the national level
authorities (Varjopuro 2008).

Fishers have been compensated for a part of
the economic losses induced by the seal concern-
ing the years 2000 and 2001. Recently, a ‘toler-
ance compensation” system has been established
for compensating seal-induced losses for coastal
fisheries (MAF 2009). This system is valid in the
period 2008-2015 and it includes also subsidies
for investments for preventing damage caused
by seals. When applying for tolerance compen-
sation, fishers are obliged to announce their
fishing incomes, which are used to calculate the
compensation sums.

Today fishers” encounters with grey seals have
consequences not only on the economy of the
livelihood but also on the general acceprability
of their occupation: if a lot of seals drown in
their nets this will clash with nature conservation
policy and could even cause public protests. Pres-
ently the number of seals drowning in fishing
equipment is unknown. Fishers are reluctant to
reveal these numbers, because they feel that the
authorities would use the information against
the livelihood (Mattsson 2006). The conditions
for continuing coastal fishing are dependent on
a complex web of interdependences and fishers
have a critical need to stabilise this complexity
(Varjopuro—Salmi 2006).

In addition to hunting and economic
compensation, technical methods for conflict
mitigation have been developed by deterring the
seals from approaching the nets or by prevent-
ing the seals’ access to fish caught in the fishing
gear. The idea of developing ‘seal-proof” fishing
gear has become popular among authorities,
researchers and many fishers (Varjopuro—Salmi
2006, Varjopuro 2008). Compared to hunting,
developing the gear seems to be politically less
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controversial and an easier path towards balanc-
ing the profitability and acceptability of
coastal fishing. Gear development projects as
well as investments in seal-proof trap nets have
been subsidised by the fisheries authorities. EU
funding has been linked with developing options
for selective salmon fisheries. Pontoon traps,
known as the ‘push-up’ type, turned out to be
the most efficient and easiest to use, but they are
more expensive than the more traditional types.
This gear was initially developed in Sweden and
has become popular also in Finland. The idea of
the pontoon trap is to make the fish bag strong
enough to keep the seals outside and away from
the catch. The pontoons in the gear make the
heavy construction easier to handle in the sea.

A case study analyzing a co-operative
project for developing seal-proof trap nets
suggests that misinterpretations and differing
views existed even concerning the basic goals
of the development work (Salmi 2006). One
complicating factor was the entanglement
of aims regarding the selectivity of salmon
fishing with the development of seal-proof
trap nets. An obvious reason for this was con-
nected with the availability of external funds
for development and investments, due to the
fish-stock-conservation-oriented EU fisheries
policy and the lack of national funds allocated
for seal-induced damage compensation, gear
development and investments. Thus the trap
net experiments aimed in two directions at the
same time, while the commercial fishers would
have stressed the prompt development and
introduction of a seal-proof trap net type with
a high catch rate. The power position of fish-
ers was weak as the scientific/technical experts
were considered key actors. Since the studied
project, the commercial fishers’ organisations
have strengthened their role in development
projects (Varjopuro 2008). As Finnish coastal
fishing struggles with low profitability only a
few fishers are able to invest in the new seal-
proof gear innovations without external fund-
ing. Subsidies for investing in seal-proof fishing
gear were introduced in 2004 and most of the
funded pound nets were of the Swedish type.
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However, the seal-proof trap net technology
provides only a partial solution to the seal-
fisheries conflict, since gill nets are the most
important gear in coastal fisheries.

Management plan and
the Government Programme

A national management plan for the Baltic seals
has been published by the Ministry of Agricul-
ture and Forestry (MAF 2007). The plan is based
on eleven gatherings with local people along
the coast and questionnaire surveys of a variety
of stakeholder groups. The general aims of the
national management plan concerning the grey
seal are:

1) to enable the coexistence of people and the

seal in a way that the seal is seen as a natural

resource which can be used in a diverse and

sustainable way and

2) to take the regional fishing and fish farming

livelihoods into account by intensifying coop-

eration and communication between stake-

holder groups in order to prevent and provide

compensation for damage caused by seals.

The coastal sea areas are divided into three
population management areas with specific targets
in the management plan. The plan also suggests
actions concerning seal hunting, utilisation of seals
(including seal tourism), preventing seal-induced
damage, monitoring and research, education, and
information and collaboration between stake-
holder groups. The last action may include the
forming of regional negotiation forums in which
different interest groups are invited to participate.
The regional administration may become more
influential, but the management plan stresses that
national game administration will have at least a
coordinator role for the present.

In the Government Programme for
2007-2010 (Finnish Government 2007) the
seal issue is first mentioned under the heading
‘rural development’: “The Government will seek
to introduce a measure of flexibility to the policy
concerning large carnivores to prevent carnivores
and seals from posing disproportionate problems
or insecurity to living and economic activities in
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the rural areas. The Government will implement
the approved management plans for large carni-
vores and seals.”

The fisheries section in the Government
Programme raises the seal problem twice. First it
states that steps will be taken to prevent damage
caused by seals and to develop the related com-
pensation system. A substantial weight is given
to the management of salmon fisheries, in regard
.the

impact of growing seal populations on the fish

to which the Programme mentions that ..

stocks will be examined”.

Dispute 2: The cormorants

The debate about cormorants and their effect
on coastal fisheries is a recent phenomenon
when compared with the grey seal problem.
The number of the nesting cormorant pairs in
Finland has increased from 10 in 1996 to 12,600
in 2008 (Finnish Environment Institute 2008).
Until 2004 they nested in the Gulf of Finland,
but recently the most rapid growth has occurred
in other coastal areas. The birds are very flexible
regarding nesting sites and efficient in finding
fish for food.

The harm caused by cormorants is connected
to fisheries and to the landscape. The fisheries-
related problems stem from the bird’s fish preda-
tion, which is considered as a threat to fishing
and fish farming. The landscape-related problems
include the destruction of the nesting trees and
‘whitewashing’ the islets with their faeces. These
rapid changes in the coastal landscape caused by
flocks of these big black birds are visible to the lo-
cal people as well as to summer cottage residents.
At this stage the landscape-related problems seem
to provide stronger arguments for restricting the
cormorant population than the fisheries-related
arguments (Ronkainen 20006).

Cormorants have not caused such wide-
spread damage to the Finnish coastal fishing
livelihood as the grey seals have. However, those
who want actions to be taken think the problem
will soon escalate because of the rapid growth of
the bird colonies along the coast; this is also ap-
parent when drawing from the experiences from
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other parts of Europe. Many bird protectors,
on the other hand, welcome the cormorant as
a valuable addition to Finnish waterfowl. They
want to see how far the population will grow
and find no proper reason for restrictive actions.
Thus the main difference of perception is related
to the time scale and proof for action: whether
action should be taken to prevent possible dam-
age in the future or whether one should wait for
scientific proof of damage before any action is
needed. Illegal action, however, has been taken.
Cormorant nests have been destroyed in all ma-
jor Finnish sea areas in the 2000s. More than half
of the colonies have been disturbed at least once
(Finnish Environment Institute 2008).

One debate has touched on the credibility of
scientific knowledge and generalisations about
cormorants’ diet and effects on fish stocks. The
fishers’ representatives have challenged the results
presented by environmental researchers that sug-
gest that cormorants eat mostly less valuable fish
species (Mattsson 2005, Saarinen 2009). Fishers
have also seen cormorants eating valuable fish
species and injuring fish individuals. Cormorants
are accused also of disturbing spawning fish and
eating stocked fish. The total fish consumption
of the cormorant has been calculated to be at
the same level as or even to exceed the landings
of commercial fishing (Kiuru 2006, Mattsson
2008). Mika Kiuru’s (2006) calculations end up
with the conclusion that the seals consume the
largest proportion of fish stocks in the Gulf of
Finland, followed by recreational fisheries.

According to the EU Bird Directive, cormo-
rants are categorised as a protected species: the
population can be hunted or otherwise reduced
only under special circumstances. The Ministry
of the Environment is responsible for cormorant
managementin Finland. The ministry has decided
that if there is significant damage to fisheries the
authorities can grant permission to disturb the
bird colonies or cull the birds. No permits have
yet been granted. The Managing Director of the
Finnish Association of Professional Fishermen
urges fishers to make applications for permits
in order to get a better picture of the damage
(SAKL 2006). On the other hand, he criticises
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the instructions from the Ministry of the Envi-
ronment, which allow a maximum of 70 birds
allowed to be killed in Finland annually — “in
Sweden they remove thousands of cormorants
within one county annually”.

The cormorant case is particularly interna-
tional and this is not only due to the EU direc-
tive: the birds migrate long distances between
the breeding and wintering areas across Europe
and beyond (Cormorant Research Group 2008).
During the last two decades cormorant-fisheries
conflicts have attracted attention in several parts
of Europe. An EU-funded project REDCAFE
(Reducing the conflict between cormorants and
fisheries on a pan-European scale) has studied
these conflicts and this work is being continued
by the INTERCAFE network. Conflict cases
from 23 countries collected in the REDCAFE
project occurred in rivers, lakes, aquaculture
ponds and fishing and aquaculture along the
coast line (Carss 2005). The main stakeholders
were identified as recreational fishers, commercial
fishers, aquaculturists and nature conservation-
ists. The conflict settings, and the related interests
and values, vary highly from historical carp pond
districts, for instance, to anglers in rivers and
commercial fishers on the coasts.

David Carss and Mariella Marzano (2005)
state that “Given these conflicts, where the species
causes ‘serious damage’ to specified interests such
as fisheries and where other satisfactory solutions
are lacking, several European Member States have
derogated from their protective provisions with
regard to the cormorant under Article 9 of the
EU Bird Directive”. In the European countries
that were studied about 41,000—43,000 cormo-
rants were killed annually as a control measure,
nearly one half of these in France (Carss 2005).
Also other methods for reducing the cormorant
population, as well as non-lethal techniques for
scaring the birds away, have been applied in
many parts of Europe. In Denmark, cormorant
nests have been exposed to one or more forms
of management, especially egg oiling. These in-
terventions have prevented further growth in the
breeding population in specific areas and there-
fore are likely to have contributed to the decline
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in the total breeding population in Denmark in
recent years (Bregnballe—Eskildsen 2009).

The European Parliament made a resolu-
tion on 4" December 2008 on the adoption of
a European Cormorant Management Plan to
minimise the increasing impact of cormorants
on fish stocks, fishing and aquaculture (European
Parliament 2008). This resolution calls on the
Commission to submit a cormorant population
management plan in several stages, coordinated
at the European level. Among other duties, the
Commission is also called on to carry out a
comparative study of the contradictory conclu-
sions concerning a cormorant management plan
reached by REDCAFE, on the one hand, and
FRAP (Framework for biodiversity reconcilia-
tion action plans) project and INTERCAFE, on
the other.

Management plan and Government

Programme
The Finnish management plan for the cormo-
rant population was launched by the Ministry
of the Environment in 2005 (Ministry of the
Environment 2005). The plan was compiled by
a working group, which involved representatives
from the environmental administration, the
commercial fishers” organisation, agriculture and
forestry producers’ organisations and the Finnish
game and fisheries research institute. The plan
summarises the knowledge about cormorants,
cormorant-related problems and the institutional
framework. It gives various general recommen-
dations, but no detailed plan or schedule. A press
release by the Finnish Environment Institute
(2007) comments: “The plan recognises that the
research done to verify potential conflicts is of
poor quality, and urges for better information
on the basis of which better decisions can be
made”.

The working group suggested the following
actions for mitigating local problems: creating
criteria in order to show the injurious effects,
constructing a compensation system, preventing
the damage by means of technical development
and creating opportunities for restricting the
cormorant population ‘by force’ (Ministry of the
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Environment 2005). In a minority report for the
cormorant management plan, the representatives
of the fishers' organisation and the agriculture
and forestry producers hold that the measures
for solving the local cormorant problems should
be taken without any delay. They also require
actions to be taken by the EU to include the
cormorant in a new annex of the bird directive,
which would allow hunting.

In the Government Programme for
2007-2010 (Finnish Government 2007) the
cormorant issue is raised under the heading ‘bio-
diversity’: “The control of populations of great
cormorants will be permitted in areas beset by
specific problems”. A civil servant of the Ministry
of the Environment, has stated that these areas
are situated in the archipelagos where it is feared
that cormorants eat the fish and destroy the trees
(Turun Sanomat 2007). A scientist who monitors
bird populations in the Finnish Environment
Institute would have liked to follow the ‘natural
entrenchment’ of the cormorant population. The
views about the practical options for control of
the cormorant population also differ. According
to the civil servant, who has been involved in
the preparation of the Government Programme,
the measures are casy and inexpensive — such as
breaking the cormorants’ eggs (Turun Sanomat
2007). Drawing on international experiences,
the scientist in the Finnish Environment Insti-
tute states that population control is laborious
and ties up resources for years.

Governance challenges

The case

disputes illuminate the increased complexity

studies of fisheries-environmental
of governance challenges in environmentalised
fisheries. Fisheries governance has traditionally
been a multifaceted task due to its complex in-
teractions between the social, economic, techni-
cal, and natural spheres, but the animal-related
conflicts add a new diversity of interests, values,
and knowledge. The main focus of this article
is on governance interactions, both intentional
and structural. The case studies reveal many of
the lively disputes which reflect and mould the
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images of the grey seal and the cormorant and
their effects on fisheries. These images affect the
selection and development of governance instru-
ments, which link images to action. Especially
in the cormorant-fisheries conflict the fishers
are frustrated by the non-action — the scant
implementation of conflict mitigation instru-
ments. Fishers demand permits for concrete
action, like shooting cormorants near the fishing
gear. Action is not necessarily taken by the of-
ficial system even when the conflict mitigation
instruments are, in principle, agreed on; action
or non-action is a question of different visions
and perceptions, together with power. The illegal
disturbance of cormorant nests manifests frustra-
tion and a need for local action. The structural
dimensions interact with image formation, the
design of governance instruments and action-
taking in intricate processes. One dividing line
in these processes often seems to run between the
fisheries and environmental spheres and another
between the rural resource user communities and
the hierarchical science-based management.
Management plans are important policy
instruments in the two studied disputes. Making
management plans for animal species or animal
groups is a relatively new phenomenon, which
reflects the increase of environmental protection
and attempts to manage animal-related tensions
at different spatial levels. In the case of cormo-
rant-fisheries interactions, even a European level
management plan is considered important. The
processes and outcomes of the national manage-
ment plan for the Baltic seals and the Finnish
management plan for cormorant population dif-
fered considerably. In the making of the former
plan participation of interest groups was wider
and the suggested instruments also included
elements of co-management. Another type of
policy instrument was the national Government
Programme, which exerts political pressure for
addressing the seal-fisheries and cormorant-
fisheries conflicts. EU  directives, legislation,
agreements and permit systems have been used
as formal instruments for species protection; the
establishment of seal protection areas is one ex-
ample. However, informal groups for discussion
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and conflict mitigation have also been formed
in the seal case. Many of the policy instruments
provide forums for communication and col-
laboration between the interest groups, which
include rural resource users, nature protectors,
authorities and researchers. Similarly, the forums
are used for developing practical instruments for
conflict mitigation. Face-to-face communication
and practical development work have been im-
portant tools for constituting legitimacy for gov-
ernance action in the seal case, but not adopted
for balancing the cormorant-fisheries conflict.

In line with the ideas of ecological mod-
ernisation, fishing technology development
has become a core instrument for seal conflict
mitigation. Gear development has aimed at
enabling commercial fishing to continue without
severely challenging seal conservation. The local
co-operation between fishers, researchers and
technical experts provides an important op-
portunity for collaboratively creating practical
and context-dependent innovations for problem
solving and building trust between the groups.
These targets have not been fully reached, at least
in the studied projects. In the Finnish cormorant-
fisheries problem, the development of fishing
gear technology is often considered less useful
and devices for scaring the birds away from the
fishing gear have not been widely tested. Shoot-
ing cormorants for scaring purposes or reducing
the overall population divides the interest groups
sharply: the methods are preferred by the fishers
and many coastal inhabitants and are typically
objected to by the environmental sector. In the
seal case, hunting of seals is allowed, but the
fishers demand more extensive hunting oppor-
tunities instead of strict regulations. Economic
compensations for income losses and subsidies
for investments in seal-proof fishing gear form
less controversial but temporary types of conflict
mitigation instruments.

Not long ago, the utilisation and regulation
of animal species was in the hands of the people
in the coastal communities. This former self-
governance has turned into a hierarchical govern-
ance system, the actions of which are typically
locally resisted in environmental disputes. In the
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seal-fisheries and cormorant-fisheries disputes,
the governance system has increased in complex-
ity due to the institutionalised sector barriers
between two ministries supported by their sector
research institutes. Both administrative sectors
are involved in the governance of the grey seal
and the cormorant, although the main respon-
sibility lies with one ministry. Consequently, the
main challenge lies in the increased complexity
of governance interactions, connected with the
environmentalisation process in fisheries. The
examples of co-governance arrangements in the
seal-fisheries dispute could be further developed
for handling and discussing the multifaceted and
diverse interactions and for reaching agreements
on governing instruments and action in fisheries-

environmental governance.

REFERENCES

Bregnballe, Thomas—Eskildsen, Jérn 2009: Forvaltende
indgreb i danske skarvkolonier i Danmark 1994—
2008. — Omfang og effekter af oliering af g,
bortskremning og beskydning. Arbejdsrapport
fra DMU nr. 249. Danmarks Miljoundersogelser,
Aarhus Universitet.

Karl-Hgj Christina  2008:

Swedish coastal fisheries — From conflict mitiga-

Bruckmeier, Larsen,
tion to participatory management. Marine Policy
32,201-211.

Buttel, Fredrick H. 1992: Environmentalization: ori-
gins, processes, and implications for rural social
change. Rural Sociology 57, 1-27.

Carss, David N. 2005: Reducing the conflict between
cormorants and fisheries on a pan-European
scale. REDCAFE final report. Internet: heep://
web.tiscalinet.it/sv2001/cormo_news/Red-
cafe_final_report.htm (referred 1.6.2007).

Carss, David N.-Marzano, Mariella 2005: Reducing
the conflict between cormorants and fisheries on
a pan-European scale. REDCAFE summary &
national overviews. Internet: http://web.tisca-
linet.it/sv2001/cormo_news/Redcafe_final_re-
port.htm

Cormorant Research Group 2008: Cormorants in the

57



ARTICLES

western Palearctic. Distribution and numbers on

a wider European scale. Wetlands International.

Internet:  http://www.intercafeproject.net/pdf/
Cormorant_folder.pdf

Degnbol, Poul-Carlberg, Anders—Ellingsen, Harald—
Tonder, Riku—Wilson,

Douglas 2003: Integrating fisheries and environ-

Mika—Varjopuro,

mental policies. Nordic experiences. TemaNord
2003:521. Nordic
Copenhagen.
Eklund, Erland 1991: Kustfiskets historia i Finland.
Skirgard 1991:2, 5-15.
Eklund, Erland 1993: Nir statsmakten inte stiller
upp: om sambandet mellan fiskarkarens scaga
och

marginalisering i Finland under 1900-talet. In:

Council of Ministers,

yrkesorganisering ekonomisk-politiska
Fiskerisamfund — hvilke veje? — en antologi. Nord
27, 85-98. Nordisk Ministerrdd, Copenhagen.

European Parliament 2008: European Parliament
resolution of 4 December 2008 on the adoption
of a European Cormorant Management Plan
to minimise the increasing impact of cormo-
rants on fish stocks, fishing and aquaculture.
Internet:  http://www.europarl.curopa.cu/sides/
getDoc.do?type=TA&reference=P6-TA-2008-
0583&language=EN&ring=A6-2008-0434
(30.3.2009).

Finnish Environment Institute 2007: International
researchers to hold a meeting to discuss cormo-
rant-fishery interactions in Finland. 8.8.2007.
Internet: http://www.ymparisto.fi/print.asp?con
tentid=229585&lan=en&¢clan=en (1.10.2007).

Finnish Environment Institute 2008: Breeding popu-
lation of cormorants now more than 100 00
pairs. Internet: http://www.ymparisto.fi/default.
asp?contentid=293924&lan=EN (30.3.2009)

Finnish Government 2007: Government Programme
of Prime Minister Matti Vanhanen’s second
Cabinet.  8.8.2007.
valtioneuvosto.fi/hallitus/hallitusohjelma/pdf/
en.pdf (1.10.2007).

FGFRI 2007: Commercial marine fishery 2006. Of-
ficial statistics of Finland. Riista- ja kalatalous
— tilastoja 2/2007. Finnish Game and Fisheries
Research Institute, Helsinki.

FGFRI 2009: Hylkeiden metsistys. Finnish Game
and Fisheries Research Institute. Internet: heep://

Internet: ~ heep://www.

58

www.rkel.fi/riista/hylkeet/hylkeiden_metsastys.
html (30.3.2009).

Granberg, Leo 1999: The emergence of welfare state
rationality in Finnish agricultural policy. Socio-
logia Ruralis 39, 311-327.

Jentoft, Svein 2006: Beyond fisheries management:
The phronetic dimension. Marine Policy 30,
671-680.

Kooiman, Jan 2003: Governing as Governance. Sage
Publications, London.

Kooiman, Jan—Bavinck, Maarten 2005: The Govern-
ance Perspective. In Kooiman, Jan—Bavinck,
Maarten—Jentoft, Svein—Pullin, Roger (eds) Fish
for Life. Interactive Governance for Fisheries.
Amsterdam University Press, MARE Publication
Series No 3, 11-24.

Kiuru, Mika 2006: Silen beskattar mest fiskbestinden
i Finska viken. Fiskarposten 3/2006, p. 8.

Marsden, Terry 2004: The Quest for Ecological
Modernisation: Re-Spacing Rural Development
and Agri-Food Studies. Sociologia Ruralis 44,
129-146.

Mattsson, Kaj 2005: Vem f6rskonar skarvsiffrorna?
Fiskarposten 8/2005, p. 2.

Mattsson, Kaj 2006: Kan vi lita pA myndigheterna?
Fiskarposten 3/2006, p. 2.

Mattsson, Kaj 2008: Skarvarna idter mera dn yrkes-
fiskarna fiskar. Fiskarposten 7/2008, p. 4.

Ministry of the Environment 2005: Merimetson
kannanhoitosuunnitelma. Ympiristdministerién
moniste 161. Internet: http://www.ymparisto.
fi/download.asp?contentid=42231&lan=fi  (re-
ferred 1.6.2007).

MAF, Ministry of Agriculture and Forestry 2007:
Management Plan for the Finnish Seal Popula-
tions in the Baltic Sea. Internet: http://www.
mmm.fi/attachments/5IPRusizK/5sxiKHp2V/
Files/CurrentFile/4b_Hylkeen_enkku_nettiin.
pdf (referred 1.3.2008).

MAE Ministry of Agriculture and Forestry 2009:
Hylkeiden aiheuttamien vahinkojen korvaaminen
kalatalousyrittdjille. Maa- ja metsitalousministerio,
Kala- ja riistaosasto. Muistio 5.3.2009. Internet:
http://www.mmm.fi/fi/index/ektr/tuen_hakem-
inen.html (referred 25.3.2009)

Rannikko, Pertti 1999: Combining Social and
Ecological Sustainability in the Nordic Forest

Maaseudun uusi aika 22009



ARTICLES

Periphery. Sociologia Ruralis 39, 394—410.

Rannikko, Pertti 2008: Yleinen vastaan paikallinen.
Ympiristo 5/2008, 28-29.

Rhodes, Roderick A.W. 1996. The New Govern-
ance: Governing without Government. Political
Studies XLIV, 652—667.

Ronkainen, Fila 2006: Onko merimetso tervetullut
lisi Satakunnan linnustoon? Alueen asukkaiden
nikemyksid merimetsoista ja niiden vaikutuk-
sista. Kala- ja riistaraportteja nro 392. Riista- ja
kalatalouden tutkimuslaitos, Helsinki.

Saarinen, Maria 2009: Merimetsoja tulisi metsdstdd.
Turun Sanomat 18.2.2009.

SAKL 2006: Ajankohtaista ammattikalastuksesta.
Elokuu 2006. Suomen Ammattikalastajaliitto.
Internet:  htep://www.sakl.fi/fin/ajankohtaista/
elokuu_2006.pdf (1.6.2007).

Salmi, Pekka 2005: Rural Pluriactivity as a Coping
Strategy in Small-Scale Fisheries. Sociologia
Ruralis 45, 22-36.

Salmi, Pekka 2006: Protecting nature or fishing liveli-
hood? Collaboration and conflict in Finnish fish-
ing gear development projects. Paper presented
at the 23rd Nordic Sociological Conference
in Turku, WG in Environmental Sociology
18.-20.8.2006.

Salmi, Pekka—Muje, Kari 2001: Local owner-based

management of Finnish lake fisheries: social

dimensions and power relations. Fisheries
Management and Ecology 8, 435-442.
Salmi, Juhani-Salmi, Pekka 2006: Ammatti-

kalastajien nikemyksid hylkeidensuojelualueista
vuonna 2006. Kala- ja riistaraportteja nro 399.
Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos, Helsinki.
Internet:  hetp://www.rkel.fi/www/uploads/pdf/
raportti399.pdf

Storm, Anita—Routti, Heli-Nyman, Madeleine—
Kunnasranta, Mervi 2007: HYLJEPUHETTA
— Alueelliset ja kansalliset nikokulmat ja
odotukset merihyljekantojen hoidossa. Kala- ja
riistaraportteja nro 396. Riista- ja kalatalouden

Helsinki.
www/uploads/pdf/raportti396.pdf

Stors, Nils 2003: Fiskets Aland och fiskarkulturen.
Skrifter utgivna av Alands Kulturstiftelse XVI.
Mariehamn. [In Swedish with English summary]

tutkimuslaitos,

heep://www.rkel.fi/

Symes, David 2006: Fisheries governance: A com-

Maaseudun uusi aika 2| 2009

ing of age for fisheries social science? Fisheries
Research 81, 113-117.

Symes, David—Phillipson, Jeremy 2009: Whatever
became of social objectives in fisheries policy?
Fisheries Research 95, 1-5.

Tonder, Mika—Salmi, Pekka 2004:

changes in fisheries governance: the case of the

Institutional

saimaa ringed seal, Phoca hispida saimensis, con-
servation. Fisheries Management and Ecology
11, 283-290.

Turun Sanomat 2007: Ympiristdviranomainen ei ole
nihnyt tarvetta rajoittaa kantaa. Kiisteltyja meri-
metsoja aiotaan ryhtyd hivittimiin Suomessa.
Turun Sanomat 17.4.2007.

Varjopuro, Riku 2008. Addressing multiple goals of
ecosystem approach through deliberation and
technology development. Marine Policy 32,
212-222.

Varjopuro, Riku—Salmi, Pekka 2006: Complexities in
keeping the seals away from the catch: Building a
'seal-proof” fishing gear. MAST 5, 61-86.

Riku—Gray, Tim-Hatchard, Jenny—

Rauschmayer, Felix—Wittmer, Heidi 2008: Intro-

Varjopuro,

duction: Interaction between environment and
fisheries — The role of stakeholder participation.
Marine Policy 32, 147-157.

Ylimaunu, Juha 2000: Itimeren hylkeenpyyntikult-
tuurit ja ihminen-hylje-suhde. Suomalaisen
kirjallisuuden seura, Helsinki. [In Finnish with

English summary].

59



