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Indledning og formal

Denne rappcﬁt er udarbejdet i1 forbindelse med fors]ctlingsprojektét “Indsatsforvaltningssyste-
mer med henblik pa anvendelse i dansk ﬁskéri ”. Projektets overordnede formal er at udvikle
forvaltningsmetoder, der bygger pa input til fiskeriet (indsats) som alternativ eller supplement
til output-reguleringer (kvotesystemer). '

Forslqﬁngsproj ektet er opdelt 1 en reekke delprojekter, hvor denne rapport er resultatet af det
forste delprojekt. ‘

Formélet med det forste delprojekt er at indsamle globale erfaringer med anvendelse af for-
skellige forvaltningssystemer i en biologisk, skonomisk og socio-gkonomisk/institutionel
belysning.

Metoden der er anvendt har varet at gennemga den internationale litteratur for at give et over-
blik over erfaringerne med forskellige forvaltningssystemer. Der eksisterer ikke nogen samlet
fyldestgorende beskrivelse af de internationale erfaringer med fiskerifiskeriforvaltningssyste-
mer. Gennemgangen af erfaringeme bygger pa artikler og rapporter, der refererer specifikke
forva_ltningssystemer og casestudier, hvorfor direkte sammenligninger mellem erfaringemne fra
de enkelte systemer er vanskelige og skal tagés med forbehold. '

Rapporten bestér af en synopsis og 3 delrapporter.

Delrapporterne er udarbejdet af henholdsvis Danmarks Fiskeriundersggelser (DFU), Fiske-
rigkonomisk Institut (DIFER) og Institut for Fiskeriforvaltning og Kystsamfundsudvikling
(IFM). IFM har stéet for redaktionen af denne rapport, mens de enkelte institutter er ansvarli-
ge for deres delrappoﬁer.

Synopsis indleder med en kort beskrivelse af forandringerne i fiskeriet, fiskeriforvaltningen
og de markedsmassige rammebetingelser i de seneste 25 ar, som danner baggrunden for at
undersgge mulighederne for alternative fiskeriforvaltningssystemer. Demast opsummeres de
internationale erfaringer med forskellige forvaltningssystemer i en biologisk, gkonomisk og
socio-gkonomisk/institutionel belysning.

I den forste delrapport gennemgér DFU de biologiske erfaringer med forskellige forvaltnings-
systemer ud fra en reekke centrale artikler i den fiskeribiologiske forskning. Der leegges vegt
pé at vurdere de biologiske og radgivningsmessige implikationer af indsatsforvaltningssyste-
mer.




I den anden delrapport gennemgér DIFER de gkonomiske erfaringer med forskellige forvalt-
mngssystemer ud fra en rekke centrale artikler i den fiskerigkonomiske forskning. Hoved-
vaegten er lagt pd en undersagelse af forskelhge forvaltmngssystemeres indvirkning pé fiske-
riets samfundszkononnske effektivitet. ’

I den tredje delrapport gennemgér IFM de socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer med
forskellige forvaltningssystemer ud fra en reekke casestudier. Serligt fremhaves erfaringerne
med ressourcefordelingen og de institutionelle arrangementer under forskellige forvaltnings-

systemer.



1.0 - Synopsis

Tomas Vedsmand og Jesper Raalg'cer Nielsen
IFM - Institut for Fiskeriforvaltning og-Kystsamfundsudvikling, Hirtshals

1.1 Dansk fiskeri under forandring og rammebetingelserne for
~ fremtidens fiskeriforvaltning

De sidste 25 ars fiskeri er som andre primare erhverv karakteriseret ved, at der er blevet sta-
digt frerre beskaftiget i erhvervet. Beskaftigelsen i det primaere fiskeri er faldet med 53%i de
seneste 25 &r, fra 11.700 (erhvervsfiskere) i 1970 til ca. 5.500 i 1995, samtidig er fangsterne

- gget betragteligt. Konsu'mfangstérne er nzsten fordoblet, mens industrilandingerne ogsa har
varet stigende. o | ‘

Denne udvikling illustrerer produktivitetsudviklingen i ﬁskeriérhvervet, som er den primare
drsag til, at stadigt feerre fiskere kan fange mindst den samme inaengde fisk. Udviklingen kan
genfindes i andre primare erhverv og er et uomgangeligt fenomen i fiskerierhvervet, idet
fiskeriets konkurrenceevne forudsztter en stadig udvikling af produktiviteten. Derfor ma pro-
duktivitetsudviklingen formodes at fortsztte fremover.

Det er samtidig produktivitetsudviklingen i erhvervet som ger det vanskeligt - men ngdven-
digt - kontinuerligt at regulere fladekapaciteten til de fiskeressourcer, der er til radighed for at
hindre overkapacitet i1 erthvervet. Det har vist sig sveert 1 préksis at gennemfore en kapacitets-
regulering og dette er én af grundene til, at det har varet vanskeligt at sikre en baredygtig
udnyttelse af fiskeressourcemne, pd trods af, at der er genhenlfert omfattende kapacitetspro-

grammer, som i Danmark har reduceret kapaciteten mélt i fartejer eller BRT med mere end
© 30% siden 1987. ’

Dansk fiskeri er som store dele af det gvrige nordatlantiske fiskeri pr;eget af betydelige sty-
ringsvanskeligheder, hvoraf en del kan henfares til overkapacitetsproblemer. En anden rakke

 faktorer skyldes udformningen af reguleringssystemet_. F.eks. sammenfattede Arbej dsgruppen
for fiskeriets ressourceforvaltning (Fiskeriministeriet, 1993) problemerne i dansk fiskeriregu-
lering som:




“ Den stadigt voksende detaljeringsgrad i reguleringen har samtidig betydet, at man med re-
guleringen har bevaget sig mere og mere vak fra fiskerierhvervet og fiskerne. |

I den lgbende fiskeriregulering er der ikke blevet taget hensyn til, om reguleringen ville re-

sultere i en fornuftig gkonomi 1 fiskeriet, samtidig har meget specifikke afgreensninger af fi-

skeriet og de beskedne rationer, sammen med en generel omkostningsstigning, medfort, at det’
er blevet stedse vanskeligere at udeve et rentabelt, fornuftigt fiskeri inden for fiskeriregulerin-

gens granser. | '

De detaljerede regler har endvidere fert til, at overfiskeri i form af uundgéeﬁg bifangsf eller
fangst til genudsatning (udsmid) i et vist omfang er blevet reglen fremfor undtagelsen.

De detaljerede regler har endv1dere medftz;rt et stadlg stlgende behov for udbygning og effek-
thlSCl’lng af Flskenkontrollen o

Et reguleringssystem, som 1kke tlllader en normal erhvervsudevelse, og som 1kke er accepte-
ret af erhvervets udﬂvere er uholdbart set ud fra alle synspunkter

Som konsekvens er forstaelsen og accepten af systemet ikke lengere til stede”.

1.1.1 Institutionalisering af fiskeriet

Baggrunden for fiskeriets styringsproblemer er fiskeriets integration i et internationalt beslut- .

ningssystem gennem de seneste 25 &r. Fiskeriet har gennemgaet en proces af institutionalise-

ring!, hvorved ressourceudnyttelsen er blevet athangig af beslutninger truffet uden for fiske-

riet. Det betyder, at fiskernes adfaard i vid udstreekning styres af en rakke regler og institutio-
“nelle fqrhold, hvilket ikke var tllfa:ldet for 25 ar siden.

Institutionaliseringen af fiskeriet har taget to retninger:

Den videnskabelige retning vedrerer de institutioner, som foretager vurderingen af fiskebe-
standene. Bestandsvurdering er en forudsetning for fiskeriforvaltningens mélsetning om en
maksimal udnyttelse af fiskebestandene pé et baaredygngt grundlag og kan siges at omfatte
_ felgende opgaver:

1 Begrebet “institutionalisering” betegner den proces, hvormed en rzzkke samfundsmzssige processer over
tid underlegges og reguleres gennem et eller flere szt regler. Det er vigtigt at papege, at denne regelgerelse kan tage for-
skellige reming, der athanger af de givne historiske omstendigheder hvorunder reglerne/-institutionemne skabes.
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. Undersefge fiskebestandenes tilstand. ,
. Vurdere denne tilstand ud fra biologiske referencepunkter.
. Beregne de biologiske konsekvenser af fiskerimenstre og fiskeritryk.

Ud af en reekke internationale konventioner om udnyttelse af havets ressoucer siden 1920erne
er der opbygget et omfattende net af nationale og internationale institutioner, der varetager
bestandsvurderingen, som f.eks. den Nordestatlantiske Fiskerikommission (NEAFC), den
Baltiske Fiskerikommission (IBSCF) og den Nordvestatlantiske Fiskeriorganisation (NAFO).
Flere af disse institutioners arbejde er koordineret i det internationale havforskningsrad (I-
.CES) og dets arbejdsgrupper, som udferer forskning og radgivning vedrerende udnyttelsen af
fiskebestandene. ' ‘ -

I takt med fiskeriforvaltningens etablering opstod behov for at vurdere fiskebestandenes til-
stand og fastsette greenser for den maksimale udnyttelse heraf. Denne opgave tildeltes de |
etablerede forskningsinstitutioner, herunder serligt ICES, som var de eneste institutioner der
pa dette tidspunkt evnede at give bud pé fiskebestandenes tilstand. Derved er institutionerne,
som varetager bestandsvurderingen udsprunget af den fiskeribiologiske videnskab og tilsva-
rende er forvaltningssystemet styiet af et overvejende naturvidenskabeligt paradigme.

Den sarlige retning, som institutionaliseringen af den videnskabelige radgivning har taget kan
henferes til eksistensen af et st etablerede institutioner pa et givent tidspunkt, som har kun-
- net udfylde ridgivningsbehovet. Disse institutioner er lobende blevet anmodet om at foretage
stadig mere detaljeret radgivning om udnyttelsen af fiskebestandene. Det er sket som en kon-
sekvens af et stigende behov for mere omfattende og pracis bestandsvurdering i takt med, at
~kravene til reguleringen af fiskeriet er tiltaget. |

Denne institutionalisering giver anledning til problemer, idet forvaltningens rolle og funktion
er grundlaeggende forandret siden etableringen. Fra de forste behov for bestandsvurderinger
har fiskeriforvaltningens opgave udviklet sig til at blive detaljeret styring af komplekse pro-
duktionssystemer og skonomiske akterers adfeerd. Dette er sket uden, at de videnskabelige
institutioners opgaver er tilsvarende forandret til at omfatte gkonomisk og socio-gkonomisk
radgivning i forbindelse med udformningen af fiskeriforvaltningen. Det skal nzvnes, at be-
. standsvurdering vurderes at veere et uundverligt redskab i fiskeriforvaltningen.

Den politiske retning, som institutionaliseringen har taget har medfert en tiltagende regulering

af fiskeriet, hvor et stigende antal regler og kontrolsystemer er implementeref for at styre fi-
skernes adfeerd fastlagt af nationale og overnationale myndigheder.
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Indferelsen af eksklusive nationale fiskerizoner i 1977 gav mulighed. for nationale regulerin-
ger af fiskeriet, der - som bestandsvurderingen - er en forudsztning for at sikre en beredygtig
udnyttelse af fiskeressourcerne. Derved blev skabt et reguleringsmeessigt raderum, som i
europzisk fiskeri er udfyldt ved, at beslutningerne om reglernes udformning er flyttet ind i
internationale beslutningsforaer. Med dette udgangspunkt blev den fzlles fiskeripolitik ud-
viklet pa baggrund af tre hjermestene: :

o Etablering af et felles EU-farvand, som principielt giver medlemsstatemes fiskere adgang
til alle farvande (undtaget er Middelhavet).

e Indforelsen af et TAC-system der fastsatter drlige fangstlofter pa baggrund af rddgivning
fra ICES arbejdsgrupper.

e Fastszttelse af en fast negle til fordeling af ressourceudnyttelsen mellem landene, den sé-
‘kaldte “relative stabilitet”.

‘Den fzlles fiskeripolitik blev indfert som et appendiks til den felles landbrugspolitik i EU og

“er i sin struktur og udformning teet beslegtet med landbrugspolitikken. Det har betydet, at
_ fiskeripolitikken har veret kendetegnet ved mangel pé pracise overordnede konsistente mal-
setninger for EU’s hationale fiskerisektorer og fort til, at der er opstéet flere modsetninger
mellem forskellige dele af den fzlles fiskeripolitik, f.eks. mellem bevarings-og strukturpoli-
tikken (EU, 1991). '

I praksis har indferelsen af den falles fiskeripolitik fort til implementering af flere st regler,
der specificerer hvor, hvorndr og hvordan fiskeriet méa finde sted. Dette er sket gennem en
stadig detaljering af det oprindelige TAC-system uden vasentlige regelforenklinger eller sa-
neringer. Beslutningerne herfor er primart truffet i EU, mens det nationale rdderum er af-
grenset til fordeling af de nationale kvoter.

Denne glidende proces af politisk institutionalisering af fiskeriet betyder, at fiskerne i vid ud-
streekning styres af forhold uden for fiskeriet, henholdsvis det biologiske radglvmngssystem
. og den pohtlske beslutmngsproces

Konsekvenserne er et forvaltningssystem, der:

e Bygger pa og stiller store krav til precisionen af bestandsvu:rdenngen der udelukkende

---vurderer fiskeriet ud fra de biologiske effekter pa fiskebestandene. - e

e Erufleksibelt i forhold til at indarbejde kortsigtede forandringer i bestandene. A

e Giver en rekke uhensigtsmassige effekter, s som bifangster/udsmid, kvoterace og over-
kapacitet.
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‘e Har ledt til omgaelse af reglerne og en udbredt mistillid og mangel pa legitimitet til for- '
valtningssystemet. | |

o Ngdvendigger et stigende behov for omkosimngsfuld kontrol og overvagning for at sikre
overholdelse af fiskerireguleringen.

Erfaringerne peger p4, at der er behov for mere helhedsorienteret forvaltning. Dels relateret til
radgivning om fiskeriets effekter pd hele gkosystemer og dels rettet mod at inddrage samspil-
" let mellem fiskeri, gkonomiske og institutionelle forhold i forvaltningens mélsztninger og
midler.

Fremtidens fiskeriregulering vil i stigende omfang blive styret af internationale aftaier, som
Rio Deklarationens formulering af: the precautionary approach, FN Konferencen om: strad-
deling and highly migratory fish stocks og code bf conduct for responsible fisheries for at
_ n@vne ogle af de veesenligste.

1.1.2 Hvem ejer fiskeressourcerne?

Fisk adskiller sig fra de fleste andre produktionsfaktorer ved at vaere kollektivt gjet. Dette
medfarer en raekke praktiske forvaltningsproblemer relateret til, hvem skal tildeles ret til res-
sourceudnyttelsen, og hvordan ressourcerne skal fordeles mellem fiskemne. Desuden har det
kompliceret den fiskeripolitiske beslutningsproces. Uklarheden om ¢j e‘ndomsrettighedeme'har
givet anledning til konflikter om, hvem der har legitim ret til at gve indflydelse p4 og deltage i
udformningen ‘af rammerne for fiskeriforvaltningen. Beslutningsprocessen er blevet stadig
mere kompliceret, og nye interesser@r kommet til i takt med den tiltagende institutionalisering
af fiskeriet. .

Inden for de seneste 4r er dette tiltaget ved, at bl.a. miljeinteresser, forbrugerinteresser og
lokalpolitiske interesser har evnet at pavirke rammerne for fiskeriforvaltningen. Det er sket
ved, at interessegrupperne har formuleret strategiske malsatninger for deres medlemmer i
forhold til fiskeressourcerne og sgger at gennemsztte disse mal ved at pav1rke EU’s og den
nationale fiskeripolitik. Dette er en udvikling, der kan genfindes i mange sektorer, ikke mindst
vedrerende udnyttelsen af naturresourcer. I fiskeriet er der szrlig god plads til, at et bredt
spektrum af interesser kan pavirke rgssourc_eudhyttelsen, idet fiskeressourcerne i udgangs-
punktet er felles ejendom. Dette legitimerer gruppernes involvering i den politiske beslut-
ningsproces vedrerende rammerne for ressourceudnyttelsen.
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Denne udvikling ma formodes at blive styrket i fremtiden og vil vaere med til at seette malset-
ningerne for fremtidens fiskeriforvaltning.

1.1.3 Forandringerne i markedet |

Andre vigtigé forandringer, som seetter rammerne for dansk fiskeri og fiskeriforvaltning kan
henferes til markedet for fisk og fiskeprodukter. Dansk fiskeri er overordentligt eksportorien-
teret, hvilket gor dansk fiskeri athaengig af udviklingen i de internationale markedsbetingelser.

Der er sket en rekke forandringer i de markedsmaessige rammebetingelser, der har konse-
" kvenser for dansk fiskeri: '

. Tiltagende substitution af torsk med andre hvidﬁskeafter,’ som Aia'ska sej og kulmule

fra Sydatlanten.
. Deregulering af den internationale handel gennerh aftaler under WTO.
. En rzkke konkurrerende landbrugsprodukter er faldet i prié - S
. Internationale indkebskaeder besidder nu den afgerende magt 1 forhold til de forega-

ende led i produktionskaden.

Substitution af torsk med andre hvidfiskearter har reduceret torskens serlige produktegenska-
“ber og tendentielt fjernet torskens afgrensede markedssegment. Da disse arter kan fiskes og
szelges pa markedet til en pris betydeligt under torsken har det fort til hard konkurrence pa
markedet for frosne halvfabrikata, sisom frosne filetter og blok til videreforarbejdning. Dette
har ramt store dele-af den danske fiskeindustri og fort til faldende afregningspriser overfor
fiskerne (Frost and Lynge Jensen, 1994). '

Deregulering af den internationale handel; herunder bedre adgang for import af uforarbejdet
eller lavt forarbejdet fisk og andre fedevarer til det europziske marked har eget konkurrencen
overfor de europiske fiskere. Generelt faldende omkostninger til lransport fremskynder den-
ne udv1k1mg ‘ ‘

Faldende priser pa alternative fadevarer presser konsumet af fisk, dette gelder i seerdeleshed

kylling og kalkun. I den forbindelse er det. v1g11gt at erkende at fisk kun udgefr en lille del af
detglobale fodevaremarked: o ‘
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Supermarkedskader er géet sammen i internationale indkebskader, der besidder magten i
produktionskaden (Friis, 1996). Det gor dem i stand til at presse priserne og stille krav om
- f.eks. kvalitet, dokumentation og leveringssikkerhed.

Skarp konkurrence mellem detailkeederne og nye teknologiske muligheder har givet forbru-
gemne storre magt. Klare forbrugersegmenter er opstaet omkring kvaliteten pa fedevarerne og
opfattelsen af at veere tet pa primarproducenten. Markedsundersggelser viser, at forbrugerne
forbinder alle fiskens positi've produktegenskaber med fersk fisk, mens den frosne fisk gene-
relt betragtes som lavkvalitet (MAPP, 1995). Dette er sammen med bedre distributionsmulig-
heder baggrunden for, at konsumet af fersk fisk vurderes at stige pé bekostning af frossen fisk
i fremtiden. Andre forbrugersegmenter er opstaet omkring gkologi, dyrevelferd og i et vist
omfang ogsa politiske forhold, der nu spiller en afgerende rolle for visse konsumenters valg af
fodevarer. Det der samlet karakteriserer denne udvikling er, at omstendighederne hvormed
fodevaren bliver til spiller en stadigt stigende rolle for konsumet. |

Dette frembyder potentielle muligheder for detailkeder og fedevareproducenter, som kan op-
na komparative fordele ved at sikre, at oprindelse og fremstillingsproces fremstar gennemsku-
eligt og trovaerdigt overfor forbrugeren. Dette indebzrer dokumentation og garanti for fiskens
behandling og produktlonsproces fra hav til bord hvorved en del af produktansvaret skubbes
tilbage 1 produktlonskaeden bl.a. til fiskemne. For at spille med pd disse ekspanderende mar-
kedssegmenter skal fiskerne veere i stand ti] at indgd i et teet samarbejde med aftagerne om-
| kring. fangstbehandling, dokomentation og kvalitetssikring. Mulighederne er bedre priser og at
servicere et fnarked, der i gjeblikket ikke er undeﬂagt s& hérd konkurrence som de traditio-
nelle segmenter inden for filet- og blokmarkedet. Barrierernie knytter sig til fiskeriets og fiske-
nforvaltmngens evne til at fremstd troveerdigt og undga overfiskning, bestandskollaps og et
generelt darligt image i sektoren

Dette ér en radikal forandring, som fiskeriet har gennemget i de sidste ca. 25 ar. Tidligere
havde producenterne den afgerende niagt ved at vere i besiddelse af ravaren, der afgjorde
udbuddet pé markedet. Nu er det markedsaktererne, der har 6vertaget magten ved at besidde
den afgerende information om udviklingen i det globale marked. Samlet kan man sige, at fi-
skeriet fra at have vearet et ressourcerdrevet ethverv bliver et stadig mere markedsstyret er-
hverv. Dette har sat fiskerne og store dele af fiskeindustrien 1 et ubetinget underleveranderfor-
hold i forhold til detailkeederne og forbrugerne.

Fiskeriforvaltningen pévirker fiskernes evne til at imgdekomme forandringeme i markedsbe-
tingelserne ved at satte rammeme for ressourceudnyttelsen. Typen af forvaltningssystem
spiller en vigtig rolle for fiskerisektorens muligheder for at konkurrere pé de enkelte markeds- ,
segmenter.
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Den videnskabelige og politiske institutionalisering af fiskeriet er baggrunden for den moder-
ne fiskeriforvaltning. Det indebarer, at de videnskabelige og politisk-administrative instituti-
oner, hvis opgave oprindelig var givet ud fra andre forvaltnings- og markedsmassige betin-
gelser nu er stillet overfor ogsa at varetage helt nye opgaver relateret til styring af et kom-
plekst fiskeri-produktionssystem.

Fiskeriforvaltningen ber i fremtiden spille ta&t sammen med, hvilke markedssegmenter fiskeri-
sektoren sigter mod, dvs. udviklingen i de markedsmassige rammebetingelser forudsetter en
mere integreret forvaltnings- og erhvervspolitisk strategi for fiskerisektoren i fremtiden for at
. lofte denne opgave. -

1.2 De internationale erfaringer med fiskeriforvaltning

Arbejdet med at evaluere erfaringerme ‘med foi‘skel]ige forvaltningssystemer i den internatio-
- ~nalelitteratur er stedt-mod-en rekke overordnede begraensninger

. " Der er meget fi erfaringer med indsatsfofvaltningssystemer refereret i den internatio-
nale litteratur. Dette har betydet, at de enkelte bidrag har taget et bredere udgangs-
punkt og analyseret mere generelle ei'faringer med forskellige forvaltningssystemer
ud fra et biologisk, skonomisk og socio-gkonomisk/ institutionelt perspektiv.

. " Der er en mangel p4 klare relationer mellem typen af regulering og de biologiske,
| gkonomiske og socio-gkonomiske/institutionelle forhold. Det er et generelt problem,
at erfaringerne med et specifikt forvaltningssystem ikke kan evalueres i forhold til
hvorledes udviklingen uden dette system ville have varet. Derved bliver det vanske-
11gt at udrede, hvilke effekter, der kan henfores til forvaltmngssystemet og hvad der
skyldes andre faktorer

. Ofte er der forskellige reguleringer pa samme fiskebestand, hvis denne f.eks. deles
mellem flere kyststater. Desuden kan der v$re'betyde]ige forskelle i 'iinplementéring
af overordnede forvalmmgsrammer som det f.eks. er tilfeldet i den nationale im-
plementering af den flles fiskeripolitik i EU. Derved fremstar erfaringerne med fi-
skeriforvaltningssystemet ikke som direkte sammenlignelige med udviklingen i fi-
skebestanden. ' S
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' 1.2.1 Biologiske erfaringer

Ferste delrapport gennemgar de overordnede principper i den biologiske radgivning og der

redegeres for nogle af de biologiske problemer ved den eksisterende TAC—'regﬁlering og en-

delig diskuteres det, hvilke implikationer en indsatsforvaltning kan formodes at fa for den
biologiske radgivning. | '

- Den biologiske radgivning

Mélsztning for regulering af fiskebestande er at sikre en optimal udnyttelse af den eksisteren-
de ressource. Dette har varet den gennemgiende malsatning for alle d¢ internationale fiskeri-
kommissioner, der har og har haft ansvaret for at sﬂcre internationalt samarbejde omkring ud-
nyttelse af havets fiske- og rej eressourcer.

Regulering af fiskerier med sadanne malsaetmnger forudsatter biologisk radgivning, der kan
vejlede om bestandenes tilstand: deres ﬂ]ebhkkehge sterrelse og blologlske produkt1v1tet
hvilket fiskeritryk bestandene er underglvet og hvordan bestandene sandsynhgws vil udv1kle
sig i fremtiden under bestemte fiskeritryk. Denne opgave er tillagt den fiskeribiologiske vi-
- denskab, og der er opbygget et netveerk af samarbejdende institutioner, der lobende leverer
disse vurderinger. ' ' '

Hvorledes dette omsattes i regulering; hvilke regulex‘ihgsmjdler, der vil fore til de opstillede
mal, er derimod ikke i gjeblikket klart defineret som en videnskabelig disciplin i relation til
fiskeriforvaltningen. Mange samfundsvidenskabelige discipliner har imidlertid tilsvarende
opgaver og fiskeriregulering ber opbygges pa et samfundsvidenskabeligt grundlag.

Den nuveerende fiskeriregulering

Den fremherskende reguleringsform i Nordatlanten og siledes ogsé i det danske fiskeri er
TAC-hotesystemer. I dette system fastszttes de maengder, der ma landes arligt fra de for-
skellige bestande. TAC-regulering har en reekke fordele, hvoraf gennemskuelighed er en af de
vasentligste. Desuden har metoden en lang tradition, og de statistiske og administrative sy-
stemer er bygget op omkring TAC-reguleringen. '
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Der er pavist en rekke svagheder i systemet. Disse ulemper skyldes ofte, at de biologiske og
tekniske-skonomiske bindinger ikke er indbygget i reguleringen. Ved praktisk fiskeri fanges
normalt flere arter samtidigt, og der kan opsta ubalance i reguleringssystemet, hvis ikke alle
arterne fanges 1 samme forhold, som kvoterne angiver. Dette kan medfere, at kvoten af en art
er opfisket, mens andre arter, der fiskes samtidig har kvote tilbage. Sidan ubalance medfarer
discard. '

Et andet problem er, at der iblandt opnés hgje fangstrater i et fiskeri pd en overbeskattet be--
stand. Dette giver fiskerne en oplevelse af at bestanden er pa et hojt niveau. De heje fangstra-
ter skyldes i disse tilfelde imidlertid ikke en stor bestand, men at de tilbagevarende fisk kon-
centreres ofte pa gydepladser eller i opvakstomrader. o

- Kvoterne opleves som et direkte indgfeb i den enkelte fiskers muligheder for indtjening. Dette

har medfert, at der ved den nationale udmentning af kvotereguleringen sker en meget detalje-
ret forde]ing, som revideres niﬁneds_vis. Kvoteréglilering har et meget dérligt ry og mangler
derfor accept i erhvervet. Der er alene af denne grund behov for at gennemga reguleringssy-
stemet kritisk og overveje mulige ndringer og tilpasninger.

" I reguleringen éf et fiskeri bor man ngje vurdere hvilke instrumenter, der er mest hensigts-

massige for at na de opstillede maélsztninger. Det er ikke sikkert, at direkte regulering. af fi-
skerierne, f.eks. med kvoter, er den optimale reguleringsform. Alternativt kan pris- eller inve-
steringsregulering eller regulering af tilgangen af arbejdskraft til fiskerierne 1 nogle tilfzlde
vare meré effektive reguleringstiltag. Reguleringsformernes effekt pa bestandsudviklingen er
forskellig. Direkte regulering af fiskeriemne pavirker umiddelbart bestandene, mens regulering
af investeringerne virker betydeligt langsommere. Er en bestand truet af rekrutteringsvigt, vil
et direkte indgreb enten gennem indsats eller kvotekontrol sandsynligvis vare den eneste mu-
lighed for at opné den ngdvendige hurtige effekt.

Indsatsstyring

Indsatsstyring bliver mange steder betragtet som et alternativ til en kvotestyring af fiskerierne.
Den teoretiske fordel ved denne reguleringmetode'i forhold til kvbtereguleringen er, at der
ikke opstar ubalance i kvoterne, idet al fangst kan landes. En vasentlig begrundelse for at
foretreekke indsatsregulering frem for en kvotestyring er, at mange fiskerier ikke er defineret
ud fra en hovedart suppleret med bifangster, men fiskeriet derimod er defineret udfra det mix
af arter, der bpiraeder 1 netop dette fiskeri. |
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Anvendelse af indsatsregulering forudseetter videnskabelige modeller, der knytter fiskeride-
deligheden sammen med indsatsen. Dette skyldes, at beredygtig udnyttelse er defineret ud fra
en bestands/gkosystem betragting og siledes udtrykkes i begreensning af fiskeridedelighe-
den.

Indsatsstyring baseres pa méling af den nominelle effort (indsats) opgiveti lo gboger eller ind-

samlet p4 anden méde og omregning af denne effort til et standardiseret mal. Denne relation -

endres over tid. Zndringen skyldes den labende effektivitetsstigning i fliden.

Ved regulering pd grundlag af indsats begrenses aktiviteten af det enkelte fartgj eller fartojs-
kategori. Det er derfor centralt at vide, hvilke fiskerier disse fartgjer-vil deltage i saledes, at
bidraget til den samlede fiskeridedelighed for hver enkelt bestand kan beregnes.

Bortset fra erfaringefne med kvoteregulering foreligger der meget lidt, der belyser forskellene
pé biologiske konsekvenser af de forskellige reguleringsformer. Dette skyldes, at det er sjzl-
dent, at en bestand er reguleret med en enkelt reguleringsform, og at det n&sfen per definition
er umuligt at finde sammenlignelige bestande, der reguleres efter samme niz'ils&mjng, men
med forskellige reguleringsprincipper.

Det kan vare vanskeligt at gennemskue, hvorvidt overbeskatning af en fiskebestand er et re-
sultat af, at den anvendte reguleringsform ikke fungerede - gjensynligt var begrensningerne
ikke tilstreekkelige - eller af, at det politiske klima var sadan, at ingen reguleringsform ville
.have fungeret. Da det fundamentale problem er overkapacitet i flidesektoren og dermed en
meget kraftig konkurrence omkring de tilgengelige ressourcer, betyder dette, at regulerings-

formen skal indeholde elementer, der gor det enskvardigt for fiskeren at standse eller senke

indsatsen 1 et fiskeri, sifremt bestanden er faldende.

Mange systemer med indsatsregulering har i det lange lob vist sig at fore til betydelig overbe-
skatning som folge af tilpasninger i fliden til reguleringen. Sadanne tilpasninger har vist sig
som foreget effektivitet malt som fangst per fiskedag. . -

Der er en vesentlig forskel mellem beregningerne, der er nedvendige for at kunne radgive
omkring et TAC system, og dem der er behov for, sifremt der er tale om et indsatsstyringssy-
stem. Ved indsatsstyring skal der redegares for, hvordan de enkelte fiskerier beskatter be-
stands-komplekset, d.v.s. hvilke arter og sterrelser der optreder i et fiskeri og i hvilket for-
hold. ‘
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“Et andet centralt problem er at opstille modeller, der knytter indsats og fiskeridedelighed

sammen. Denne relation ma overvéges lebende og relationen opdateres jevnligt, da der kon-
stant sker en stigning i flidens effektivitet (2-5 % &rligt, men ofte i hop).

Baseret pa baredygtig udnyttelse af bestande kan der etableres et szt af gvre graenser for ud-
nyttelsen. Dette overszttes til avre greenser for fiskeridedeligheden for hver bestand.

Fastsettelse af den totale indsats skal ske under hensyntagen til:

. beredygtig udnyttelse af de beskattede bestande
e anvendelse af forsigtighedsprincippet (“the precautionary approach™)
. forskellig grad af fleksibilitet i flidernes adgang til bestandene

Baredygtig udnyttelse setter graansef for den maximale fiskeridedelighed, der kan tillades pa
hver enkelt bestand. Forsigtighedsprincippet betinger, at disse grenser for fiskeridedeligheden
skal opfyldes for alle bestandene. Flddernes mulighed for og de omkostninger, der er knyttet .-

. til at skifte fiskeri, giver nogle begrensninger for, hvordan det er muligt at allokere den sam-

lede indsats.
Under indsatsstyring bliver den biologiske videnskabs opgaver, at:

o Estimere bestandens sterrelse og struktur pa et givet tldspunkt og sammmenholde
denne tilstand med de biologiske referencepunkter.

. Beregne de maximale tilladte fiskeridedeligheder inden for baeredygtige fiskerier.

'3 Beregne den tilladte indsats 1 de forskellige flader under forskellige fiskeriscenarier.
Disse scenarier defineres dels pa grundlag af udnyttelsesstrategien og dels udfra hvilke
miljevirkninger der gnskes simuleret.

1.2.2 Okonomiske og bio-skonomiske erfaringer

Anden delrapport gennemgar litteraturen vedrerende de ﬂkonomiské og bio-gkonomiske erfa-
tinger med forskellige reguleringssystemer. Den biogkonomiske tilgang indebeerer, at man
analyserer problemstillinger i fiskeriet med udgangspunkt i en bio-skonomisk model. En si-

-“dan model omfatter' som et minimum en-beskrivelse af sammenhznge vedrorende en eller

flere fiskebestande og en beskrivelse af fiskernes adfzrd byggende pa skonomisk rationalitet.
Den beskriver fiskerens adfeerd og tager normalt udgangspunkt i, at fiskerme vealger fiske-
rimenster og redskabsanvendelse ud fra en gkonomisk malsetning, dvs. for at fa det storst
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mulige gkonomiske udbytte under de givne fiskerispecifikke og lovgivningsmeessige be- |
gransninger. ' |

Analysen omfatter spergsmal om efficiens, d.v.s. om man undgar unedigt spild i samfunds-
gkonomien. (Effektivitet og efficiens er ikke ensbetydende; for eksempel kan for mange ef-
fektive fartgjer samlet set medfere spild derved at fiskebestanden reduceres til et uproduktivt
niveau). Endvidere ses der ofte pa fordelings- og stabiliseringsmeessige problemer. Da der
- geelder en reekke serlige produktionsmeessige forhold i fiskeriet i forhold til andre erhverv, er
den typiske situation, at man ikke kan finde en entydig optimal situation, men mé unders;age
og sammenligne forskellige nast bedst (second best) lgsninger.

Analysen har blandt andet med udgangspunkt 1 enkle og plausible antagelser om fiskernes
beslutningsadfeerd vedrerende fiskeriindsats og investeringer resulteret i en forklaring af den
nasten permanente overkapacitetstendens i de fleste fiskerier. Fokus kan siges at ligge pé de
fundamentale bagvedliggende arsagsforklaringer, som man er nedt til at tage hensyn til, hvis
man gnsker at opnd tilsigtedé @ndringer 6gsé pé lengere sigt. Pé det seneste er politiske reak-
- tionsmenstre inddraget for at forklare hvorfor der ikke sker @ndringer i reguleringen trods stor
enighed om behovet (jf. nedenfor om styringstenkning, bevisbyrde, afgumenter om at beva-
ring kan vente og at systemet virker. m.v.). '

Den gennemgaede litteratur behandler ud fra en samfundsgkonomisk tilgang hensigtsmaessig-
heden af anvendte reguleringsmidler. Der fokuseres i reglen pa om reguleringsmidlerne leder
til sterst mulig samfundsekonomisk udbytte af fiskeressource (efficienssynsvinklen), dernast
pa hvordan gevinster og eventuelle tab ved endringer af reguleringen fordeles blandt bergrte
grupper og endelig ses der i enkelte tilfeelde pa stabilitetsproblemer.

Folgende reguleringsinstrumenter vurderes i et bio-gkonomisk perspektiv, idet der er valgt i
litteraturreviewet at legge hovedvagten pa aktivitets og kapacitetsbegraensninger:

o Tekniske regler.

o Aktivitetsbegransninger.
e . Kapacitetsbegreensninger.
° Kvotere guléring.
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Tekniske regler

Mindstemdl pa fisk finder udbredt anvendelse som reguleringsmiddel. Set fra en gkonomisk
synsvinkel er spergsmalet, om mindstemal af fisk er relevant i forhold til vaeksthastigheden i
veerdien af fisken. Det kan vare en fordel at vente med at fiske til fiskens vaekst efter frareg-
ning af naturlig dedelighed falder til et niveau, som netto giver et udbytte under renten.

Maskestorrelsebegransninger retter sig mod redskabernes udformning, hvor det er malet at

undga at fange de sma storrelser af fisk. En hej selektivitet opfattes normalt som en fordel, da

gydebestanden beskyttes. Fra en gkonomisk synsvinkel er selektivitetens betydning athangig

bl.a. af markedsforholdene for forskellige sterrelsesgrupper. Sma og meget store storrelser af

fisk er ofte mindre eftertragtede, da de enten ikke passer i forbrugsmensteret eller ikke er vel-

egnede til industriel forarbejdning. Er selektiviteten meget skarp kan man endvidere ved fiske-
‘miet blive aﬂlaeng1 g af relcruttenngen af en enkelt argang. - ’

Der er foretaget mange studier af selektivitet, som indeholder flere elementer. Det ene element
. er,-at der ved forbedret.sortering kan. opnas.gkonomisk gevinst i form af besparelser for fi-
skerne, uanset hvad der sker med fiskebestandene. Det andet element er, at forbedret selekti-
vitet kan fore til bestandseffekter, som kan have positiv indflydelse pa det gkonomiske ud-
bytte, dels i form af @ndret fangstsammensatning med relativt flere hgjvardifisk og dels 1
form af hojere fangster pa l&ngere sigt.

Lukkede omrdder/fredningsperioder anvendes af og til som alternativ til mindstem4l og ma-
skeviddebestemmelser, hvor man ensker de mindre fisk beskyttet i en opvakstperiode. Des-
verre sikrer lukningen dbg ikke mod overkapacitet. Yderligere er der et fordelingsproblem.
Antagelsen om, at fiskere der begranser deres indsats i en periode kan vente storre fangster i
en fremtidig periode er ikke gzldende i dette tilfzlde, da grupperne, som vinder ved lukkede
omréder, ofte vil vere forskellige fra grupperne, som udelukkes.

Aktivitetsbegrensninger

Hvor der ved licensbegrensninger normalt forstds begrensninger pad den fysiske kapacitet
(fartgj, redskaber og andet udstyr), forstds der ved aktivitetsbegransninger normalt begrans-
ninger i anvendelsen af det pdgeldende udstyr. Typisk er der tale om lukning (forbud mod)
fiskeri i bestemte omrader eller i bestemte tidsrum. Der kan eventuelt vaere individuel tildeling
af tid (havdage) til hvert fartgj. Hvis kapaciteten ikke kan begrae‘nses er der mange eksempler
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pé, at systemet efter nogen tid bryder sar_ninen, fordi der vil vare tilskyndelse til at udbygge
fangstkapaciteten og de;rmed gge fangsten pr. tidsenhed.

Kapacitetsbegraznsninger

Derfor er det relevant at se pa kapacitetsbegraensninger. Generelt defineres kapacitet for f.eks.
en maskine ofte til den maksimale maengde fardigvare, som maskinen kan fremstille pr. tids-
enhed. Men da dette i fiskeriet er et vidt begreb bl.a. pa grund af fiskeressourcens afggrende
betydning, anvendes begrebet i fiskeriet snarere om fartgjernes fysiske karakteristika sasom
storrelse i lengde, eller rummal (tonnage), kraft, mandskab, redskaber, elektronisk udstyr
m.v., som sammen med fisketiden er udtryk for fartojets indsats (effort). -

Der er klare modsetninger mellem samfundets opfattelse af optimal kapacitetsudnyttelse og
fiskernes opfattelse heraf. Regulering kan betragtes som en made at bringe overensstemmelse
mellem disse modsztninger, enten ved frivillighed eller ved tilskyndelse eller tvang.

Ved indsatsregulering i form af begransninger baf kapacitet og fisketid er den manglende sepa-
rabilitet mellem indsatsfaktorer et vasentligt grundleeggende teoretisk problem. Da indsats er
sammensat af mange forskellige produktionsfakiorer, betyder manglende separabilitet popu-
leert sagt, at der ikke kan fastleegges nogen entydig sammenhang mellem fangst og fiskeriind-
sats. De traditionelle simple bio-gkonomiske modeller med aggregeret indsats - som bruges til
at vise overkapacitetsproblemer - kan derfor ikke umiddelbart bruges i praksis.

Kapacitetsbegransinger er mest velegnede pa kort sigt indtil alternative redskaber (som retter -
op pa incitamenterne) er Bragt pa plads. Safremt man ikke kan forhindre substitution mellem
produktionsfaktorerne og capital stufﬁng; vil kapacitetsbegrensninger naturligvis kun vere
attraktive som kriseinstrument, og det vil vaere ngdvendigt at sege efter alternativer pa lange-
re sigt.

Licenser dekker over en lang rekke forskellige fiskerireguleringsmidler. Ved udstedelse af
licenser, som effektivt begreenser adgangen, gar man i princippet fra en aben adgangs situation
(open access) til en situation med felles eje (common property). Dette er sarlig udtalt, hvis
licenserne tildeles for en leengere periode eller tildeles arligt pa basis af tidligere tildeling. I et

succesfuldt licenssystem vil der opsta rente, som kapitaliseres i licensvardien.

Licenser,.der begrenser antallet af fartgjer der far adgang til et fiskeri, begrundes ofte i be-
skyttelsen af en type fartgjer mod succesfulde indtraengende fartgjer af en anden type. Fra et
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gkonomisk perspektiv betyder det imidlertid, at licensudstederen kan beskytte mindre effekti-
ve fartgjer mod mere effektive fartajer og dermed give incitamenter for et ineffektivt fiskeri.
Modstanden blandt visse fiskere mod geografisk og fiskerimssig licenstildeling begrundes
ofte med begrensningen af fleksibiliteten, som i dansk fiskeri har varet anset for et styrke-
punkt, og det understattes af det fernevnte argument.

Licenser ses ofte som et forste skridt bort fra frit fiskeri. Processen fortsztter herefter gennem
et antal faser frem mod et rettighedsbestemt fiskeri. Efter at antallet af fartgjer er blevet be-
grenset, er det typisk, at man gar videre til at begrense det enkelte fartgjs kapacitet.

I forbindelse med implementeringen af licenssystemer eller kvoter er selve fremgangsmaden
af stor betydning. Det er vigtigt at fiskerne selv ser fomufien i reguleringssystemet. Her ligger
ogsd en erkendelse af at fuldsteendig kontrol med fiskeriudevelsen ikke er realistisk muhg
_ Fiskernes medvirken er af stor betydning for effekten. .

Kvoteregulering

Kvoteregulering er outputregulering. Kvoten kan vare givet som en TAC, d.v.s. for alle del-
tagende bade under et. Denne TAC deles normalt ud pa nationale kvoter, hvorved opstar for-
ste forstyrrelse, idet skadevirkning af fangst og kvoteoverskridelse set fra en national synsvin-
kel vil veere mindre end skadevirkning set fra en ene-gjers synsvinkel.

Séfremt den nationale kvote ikke deles ud pa enkeltfartgjer, vil der vare tale om open access
fiskeri, hvor adgangen er fri indtil det fzlles lukningstidspunkt, hvilket betyder, at der vil va-
re konkurrence blandt de deltagehde fartgjer om at fange mest hurtigst. Ofte anvendes fang-
strationer pr. tidsenhed for at brede fiskesasonen ud over en sterre del af aret. Det skal samti-
dig ses i lyset af forarbejdningsindustriens og markedets krav om stabile leverancer.

TOK-systemer bliver stadigt mere anvendt i fiskerireguleringen. Under et IOK system foreta-
ges stadig beregning af den arlige TAC, og der kan ogsé foretages fordeling pa lande. Derefter
uddeles/szlges kvoterne, normalt til individuelle fartgjer. Oftest vil det enkelte fartgjs kvote
veere udtrykt som en procent af den samlede kvote, saledes at ndringer i ressourcens sterrel-
se vil spille ind pa det enkelte fartgjs fangstmulighed.

Der er to fordele ved IOK, idet der i det orhfan’g IOKermne kan handhaves vil vare direkte
kontrol med fiskeridedeligheden. Endvidere giver IOKer mulighed for at beslutninger om
fangstteknik kan tages af de, der har med fiskeriet at gare, hvorved man bedre kan sikre gko-
nomisk efficiente fangstteknikker: der kan bedre omkostningsminimeres inden for givne kvo-
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temeessige begrensninger. Omkostningemne vil falde til et nivean under fangstvardien, og der
opstar gkonomisk rente. )

1.2.3 Socio-skonomiske og institutionelle erfaringer

Tredje delrapport gennemgér de internationale socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer
med forskellige fiskeriforvalningssystemer baseret pa en gennemgang af den internationale
 litteratur. Erfaringerne fra en reekke specifikke fiskerier i Australien, Canada, Danmark, Hol-
land, Island, Japan, New Zealand, Norge, Storbritannien, Sydafiika og USA er fremdraget.

Génnemgangen af de socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer indeholder en beskrivelse
af anvendte forvaltningssystemer, hvor der fokuseres pa fordelingsproblematikken, den insti-
utionelle organisering af forvaltningssystemerne samt systemernes legitimitet og transaktions-
omkostninger?. | . | ‘ | | '

Generelt har fiskeriforvaltningssystememe store problemer med at sikre regeloverholdelse
pga. manglende legitimitet. P4 trods af pget fiskerikontrol er der fortsat manglende overhol-
delse af reguleringsbestemmelsemne. Det er derfor fundet hensigtsmeessigt at f& beskrevet de -
internationale erfaringer vedrerende de institutionelle arrangementer i_ﬁskeriforval’mingen og
dermed f2 indsigt i beslutningsprocesserne i andre fiskerinationer.

Den tilgengelige litteratur beskriver og analyserer ikke systematisk de socio-gkonomiske og -
 institutionelle erfaringer med forskellige forvaltningssystemer systematisk. Dette vanskeligger
en precis kortlegning af z‘irsags—virl’cxﬁngs—sammenh&ngé mellem konkrete reguleringstiltag
- og socio-gkonomiske forhold og det er ligeledes vanskeligt at drage klare konklusioner vedre-
rende legitimitet og regeloverholdelse under forskellige forvaltningssystemer.

P4 trods af at litteraturen er sparsom er der en rakke interessante forhold, som kan fremhaves
fra litteraturen, de kan opsamles i folgende punkter:

o Sarlige problemer i fiskerierne.
. Forvaltningssystemets udformning og de socio-gkonomiske forhold.
. Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger. '

2 Transaktionsomkosminger er et gkonomisk begreb, der anvendes til at forklare de omkostninger, der er
knyttet til gkonomiske transaktioner, f.eks. ved at indsamle information om en mulig partner, udfzrdige kontrakten og sikre
sig at kontrakten overholdes. I fiskeriforskning anvendes begrebet typisk om de omkostninger, der er knyttet til at drive et
forvaltningssystem fra informationsindsamling til administration, kontrol og handhavelse.
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Scerlige problemer i ﬁ&kerierne

Det er et fremherskende karakteristika i alle case-studier, at det har veeret vanskeligt at styré

fiskeritrykket. TAC er har generelt varet anvendt som reguleringsinstrument i form af kol-

lektive kvoter, rationsfiskerier eller IK/IOK'er ofte suppleret med kapacitetsregulerende foran-
staltninger. |

Det kan konstateres, at de anvendte reguleringssystemer kun har haft begrenset succes, fordi
‘ﬁsk_erid;adeligheden i de fleste fiskerier er alt for hej pga. stor overkapacitet i fiskerflideme.
Det er et gennemgiende trzek, at regeloverholdelsen i de fleste fiskerier har veret lav og der-
med varet en sterk medvirkende arsag til problememe i de forskellige fiskerier beskrevet i
' case-studierne. o

Deter ligeledes et genereit kendetegn, at beskaftigelsen i ﬁSkerief er faldende, som én konse-
kvens af reducerede fiskerimuligheder, den teknologiske udvikling og effektiviseringen af
fiskerierne. - - - . : Ce

F orvaltningssy&témets udformning og de socio-gkonomiske forhold

Der kan konstateres en modsztning mellem gkonomisk effektivitet i fiskeriforvaltningen og
positive socio-gkonomiske erfaringer. @nsket om gkonomisk effektivitet i ﬁskeri;forvaltnin—
gen er mest fremherskende i de systemer, hvor man har forsegt at privatisere ejendomsretten
til fiskeressourceme ved at indfare TOK. Undersogelser peger pé, at IOK forer til kvotekon-
centration, men det er vanskeligt at vurdere om de socio-gkonomiske konsekvenser alene er
forarsaget af IOK eller om andre forhold péavirker den socio-gkonomiske udvikling.

. Teoretikere havder, at IOK vil fore til reduktion i kapaciteten, hvilket vil f& socio-
gkonomiske konsekvenser. Der findes ikke empirisk beleg for at IOK pa kort sigt vil medfore
nogen nevnevardig reduktion i fangstkapaciteten, hvorfor TOK-regulering har veret suppleret
med strukturpolitiske tiltag. -Kapacitet_sﬁlpasning har veeret anvendt indirekte i en rakke af
casestudierne gennem licensordninger, men har typisk blot flyttet problemerne over i andre
fiskerier.

Det er slaende, at de fleste fiskerier tilsyneladende reguleres med henblik pa at sikre en biolo-

gisk hensigtémaessig udnyttelse, mens gkonomisk effektivitet eller lokalokonomisk hensyn
har en sekundaer betydning. Dog kan den lokalekonomiske udvikfingh‘ave’ en inddirekte be-
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tydning gennem fordeling af fiskerirettigheder, hvor ﬁsken'afhaengige omrader tilgodesés. Det .
er karakteristisk, at der oftest ikke er formuleret klare malsaetnmger for fiskerireguleringen.
Fordelingsspergsmalet bliver typisk et pohtlsk kompromis.

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Det er en generel observation, at bruger-deltagelse er stigende i de institutionelle arrange-
menter, som beslutter fiskerireguleringen i de respektive case-studier. Inddragelse af brugeme
skal ses i sammenhang med, at de nationale fiskeriforvaltninger er i krise. Den top-down sty-
rede regulering har ikke formaet at bringe fiskerierne ud af den krise, som de befinder sig i.
Det fremgér med al tydelighed, at de gennemferte reguleringer mangler legitimitet blandt fi-
skerne, hvilket den manglende regel-overholdelse illustrerer. Det giver sig udslag i stlgende
kontrol- og handhaevelsesomkostninger.

Der kan skelnes mellem to typer af bruger-deltagelse i de gennemgaende casestudier:

. Brugerdeltagelse gennem formelle institutioner med radgivende kompetence, hvor
fiskerierhvervet typisk er reprasenteret sammen med andre grupper.

. Brugerdeltagelse, hvor kompetence og ansvar for udformning eller implementering af
fiskeriforvaltningsopgaverer er delegeret til fiskerierhvervet og/eller lokalsamfund.

Den sidstnzevnte type af bruger-deltagelse, hvor involveringen af erhvervet og uddelegeringen
af kompetence og ansvar har varet mest udtalt, har haft en positiv effekt pa systemets legiti-
mitet. - - '

Det er karakteristisk; at der er sket en hel del forandn'nger i de instrumenter, som forvaltnings-
systemét har anvendt. Ofte medfarer forandringer i reguleringsinstrumenterne forandringer i
- de institutionelle arrangementer. I flere tilfzlde skyldes' den ggede bruger-deltagelse vanske-
' ligheder forbundet med at regulere blandingsfiskerier, mens det i andre tilfzlde er forérsaget
af gkonomiske problemer i fiskerierhvervet, hvor fiskerne gives sterre kompetence mhp. at
forbedre lensomheden i fiskeriet. - '

Det fremgar af littefauirstudiet, at de problemer som opleves i dansk fiskeri ikke adskiller sig
vaesentligt fra de problemer fiskeriet globalt gennemgér. Der findes tilsyneladende ikke nogen
universallgsning, som kan lose fiskeriets problemer. Det er ikke muligt direkte at overfore
erfaringer med reguleringssystemer mellem 'forskellige fiskerier - fordi en reguleringsform
virker i ét fiskeri, sd er det ikke sikkert den vil vaere hensigtmassig til regulering af et andet
fiskeri. Det er sédledes vigtigt at tilpasse regulenngeme til de specifikke fiskerier.
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Den institutionelle organisering af fiskerireguleringen er vigtig i forhold til at forbedre ind-

holdet af reguleringeme og fremme fiskeriforvaltningens legitimitet. Den lave regel-

overholdelse som medferer manglende effektivitet i fiskerireguleringen kan sandsynligvis -
tillegges manglende legitimitet blandt fiskerne og de socio-gkonomiske konsekvenser af de

gennemferte reguleringer. I den sammenheng er der ikke megen hjlp at hente fra den inter-

nationale fiskerilitteratur, og der kan konstateres et udekket behov for at fa kortlagt disse for-

holds betydning for regel-overholdelsen i fiskeriet, herunder at f2 udviklet metodiske varkta-

jer til at foretage sddanne analyser. {

De socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer kan opsummeres til:

. Det overordnede problem er vanskeligheder med at styre fiskerikapaciteten.

o Der er ofte en modsztning mellem gkonomisk effektivitet i fiskeriforvaltningen og
posmve socio-gkonomiske erfaringer. B ,

o Der er sjzldent klare fiskeripolitiske malsaetmnger og ﬂkonormske 0og socio-
gkonomiske malsatninger er oftest sekundare eller helt fravarende.

- o . .. Fordeling af fiskerirettigheder er typisk er.politisk.kompromis, der involverer mange
| fiskergrupper. _
o Bruger-deltagelse er tiltagende i de institutionelle arrangementer, hvilket skal ses i

sammenheng med krisen i de top-down organiserede fiskeriforvaltninger.
o Fiskerreguleringene mangler legitimitet blandt fiskerne, hvilket resulterer i manglende |
regel-overholdelse og stigende kontrolomkostninger.

Manglen pa litteratur afspejler, at dette er et relativt uopdyrket forskningsomrade. Fremtidige

forskningsbehov knytter sig bla. til:

o Hvilken indflydelse har reguleringens legitimitet og andre fatorer for regeloverholdel-
sen i fiskeriet, og hvorledes kan fiskerireguleringen medvirke til at @ge regeloverhol-
delsen og s@nke transaktionsomkostningerne. Der er et behov for at f2 udviklet meto-
diske vaerktﬂj er til at foretage sddanne analyser.

o Under hvilke betingelser kan medforvaltmng medvirke til at sge regulermgens legiti-
mitet, og hvilke krav stiller dette til udformningen af fiskeriforvaltningens institutioner
og de involverede aktorer. ‘

) Hvilke preecise sammenhznge er der mellem typen af reguleringsystem og de socio-

- okonomiske forhold. Kan socio-gkonomiske malsatninger indarbejdes som forvalt-
ningsmal sammen med ressourcebevaring og gkonomisk effektivitet. Der er et tydeligt
behov for en mere praecis anvendelse af begrebet socio-gkonomi i fiskeriet.
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2.0 'Indsatsregulering af fiskeri - Fiskeribiologi

Hans Lassen 4
Danmarks Fiskeriundersogelser
Charlottenlund Slot

2920 Charlottenlund

2.1 Indledning

Frit ureguleret fiskeri vil i mange tilfelde fere til en betydelig overbeskatning af de tilgsenge-
lige ressourcer, ofte en beskatning der er vasentlig sterre, end hvad baredygtig udnyttelse af
havets ressourcer tilsiger. Dette har fort til at udbytte fra mange bestande er vasentligt mindre
. end hvad bestandene kunne yde under mere optimale udnyttelsesmznsu'e. I nogle tilfelde har
samspillet mellem béskatning og naturlige variationer fort til bestandskollapé eller meget re-
ducerede bestandssterrelser, f.eks. Nordsgsild, Atlantoskandisk‘ sild, Nordsgtorsk, Oster-
setorsk. Der er andre misbrug af resourcerne f.eks. udkast af fangede fisk. Regulering af fiske-
rier er derfor nedvendig for at sikre en beeredygtig udvikling.

~ Regulering af fiskerierne i Nordatlanten er i stor udstrekning baseret pa fangstkvoter. Dette
~ har ikke sikret en udnyttelse indenfor baredygtige gracnser, se f.eks. Halliday og Pinhorn
(1996). Indsatstyring betragtes som et muligf alternativ til kvotereguleringen jvfr. Rapport fra
Arbejdsgruppen for Regulering af det danske Fiskeri, Fiskeriministeriet, Maj 1993. Den efter-

felgende diskussion vil forsege at belyse erfaringerne og de mulige teoretiske konsekvenser af

at benytte denne reguleringsform i stedet for en kvoteregulering.

2.2 Regulering af fiskerier - generelt

‘Malsztning for regulering af fiskebestande er at sikre en optimal udnyttelse af den eksisteren-
de ressource. Optimalitet har seedvanligvis varet defineret som maximal udbytte af de enkelte
bestande, Halliday and Pinhorn (1996), ofte udtrykt som Maximum Sustainable Yield (MSY).
Dette har vaeret den gennemgaende mélsaatnihg for alle de internationale fiskerikommissioner;
der har og har haft ansvaret for at sikre internationalt samarbejde omkring udnyttelse af havets
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fiske- og reje ressourcer, IBSFC, NEAFC, ICNAF og NAFO. Mange bestande i Nordestat-
lanten reguleres idag gennem EU (EU’s “Common Fisheries Policy”, CFP) eller gennem bi-
og trilaterale traktater mellem stater, der deler fiske ressourcerne.

Regulering af fiskerier med sadanne malsztninger forudsetter biologisk radgivning, der kan
vejlede om bestandenes tilstand: deres gjeblikkelige sterrelse og produktion, hvilket fiske-
ritryk bestandene er undergivet, og hvordan bestandene sandsynligvis vil udvikle sig i fremti-
den under bestemte fiskeritryk. Denne opgave er tillagt den fiskeribiologiske videnskab og der
er opbygget et netvark af samarbejdende institutioner, der lobende leverer disse vurderinger.
Opgaven koordineres gennem det International Havundersggelses Rad (“International Council
for the Exploration of the Sea”, ICES). Den samlede vurdering af bestandene tilstand og hvil-
ke konsekvenser man kan drage heraf udferes ogsé i internationalt samarbejde gennem ICES
via denne orgahisations ridgivende komite for fiskeri regulering (“Advisory Committee for
Fishery management”, ACFM). '

Det efterfolgende led: at redegere for hvilke reguleringsmidler, der vil fore til de opstillede
_.mél, er derimod ikke i gjeblikket klart defineret som en videnskabelig disciplin indenfor fiske-
riregulering. Opgaven varetaget, delvis utilfredsstillende, af den fiskeribiologiske videnskab.
Mange samfundsvidenskabelige discipliner har tilsvarende opgaver og ﬁskenregulermg ber
opbygges pa et samﬂmdsv1denskabe11gt grundlag. :

Den fremherskende reguleringsform i Nordatlanten‘og saledes ogsa i det danske fiskeri er
kvotesystemer (“Total Allowable Catch”, TAC). I dette system fastsattes de mangder, der ma
landes érligt fra de forskellige bestande. Dette system er opbygget i tre niveauer:

1. Fastsettelse af de maximale totale landinger der kan tillades fra en bestand

2. Fastszttelse af hvorledes denne mangde deles mellem de interesserede lande

3. Fastszttelse af hvorledes de enkelte lande fordeler deres tildelte mangde mellem
forskellige grupper af fiskere. Der er betydelige forskelle mellem de nationale ad-
ministrationssystemer af de tildelte kvoter.

Fiskerressourcerne i Nordatlanten beskattes kraftigt og kvoterne bevager sig i takt med fore-
komsten af staerke og svage argange i en bestand. Dette betyder, at der arligt ma gennemferes
detaljerede bestandsananlyser. Der er sledes en betydelig arbejdsindsats nedvendig for at fa
- dette system til fungere. I gjeblikket vurderer ICES ca 170 Nordatlantiske bestande arligt.
- Danmark har fiskeriinteresser i ca 30 af disse bestande:
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Omrade - - Antal bestande med danske fiskeriinteresser

Ostersgen : Torsk(2), Sild(2),Brisling(1), Laks (1) ialt 6 ‘

Kattegat og Skagerrak :  Adskilligefiskeforekomster i Skagerrak har
| sammenhang med Nordsgbestandene og vur-
deres sammen med disse bestande. I omradet
vurderes: Torsk (1), Redspatte(l), Tun-
ge(1),Brisling(1), Tobis(1), Sperling(1), dyb-
vandshummer(1) ialt 7 '

Nordsgen Torsk(1), Kuller(1), Hvilling(1), Sej(1), Rod-
' spztte (1), Tunge(1), Sild(1), Brisling(1), To-
bis(2), Sperling(1), Rejer (2), ialt 13

Andre farvaﬁde: bestaﬁdene kan ogééi Kulmule (1), Makrel(1), Hestemakrel(1), Bla- ‘
forekomme i Nordsgen og Skagerrak hvilling(1), Atlanto-skandisk Sild(1) ialt 5

Det danske fiskeri er varieret med mange forskellige komponenter. Fiskeriet er betydeligt,
figur-1 viser de totale gennemsnitlige fangster indenfor EU fordelt p& medlemstater. Figur 2
viser den danske flade opdelt efter motor kraft - KW - pa ni forskellige kategorier.

Average Nomial total catches from marine areas by EU member countries
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Figur 1. Gennemsnitlig landing (tons) per EU medlemsland 1985-1994.

Denmark ' Percent of total KW of country

9 Fleets Total Engine KW 0%  25%  50%  75%  100%
Beam trawlers . 10165

Danisk seiners- 23427

Gillnetters : 78266

Mussel dredgers 6727

Purse seiners 15815

Trawlers (5-50 GT) 93661
Trawlers (50-100 GT) 22603
Trawlers (> 100 GT) 117845

InS'_hore Vessels 29825 -

thur 2. Den danske ﬁskeﬂade 1994 fordelt efter motor kraft og opa’elt i fartajskategorzer

Ved TAC systemet koncentrerer man sig om baredygtig udnyttelse af fiske- og rejebestande.
Imidlertid har fiskeri ikke blot effekter pa de arter, der direkte enskes landet, men fiskeri har
en reekke sideeffekter pd andre dele af zkosystemet. Disse effekter har féet en sterre rolle 1 den
politiske process omkring fiskeri i den senere &r og et moderne assessment af et fiskeri skal
idag udover vurdering af de primare effekter pa malarterne ogsé vurdere sidepavirkning af
gkosystemet, f.eks. bifangst af undermalere og ikke-kommercielle fiske og rejearter. Der ber
indga data for omfanget af tab af ikke sagte arter, f.eks. fugle og havpattedyr. I den samlede
vurdering af fiskerierne og i deh bidlogiské radgivning omkring udnyttelse af fiskeressourcer-
ne ber der indga en vurdering af hvordan sddanne sideeffekter minimeres, se FAO “Code of
Conduct of Responsible Fisheries”. Det videnskabelige'beredskab til at levere sddanne vurde-
ringer er ikke pa samme hejde som Vurdenngen af de pnmaare effekter pé malarterne, men der
er sat betydelige v1denskabe11ge ressourcer ind i dette arbejde. .. ...

Fiskeri er et samspil af mange forskellige faktorer, hvoraf den biologiske faktor er en. Ved
udmentning af den videnskabelige radgivning, som i det vaasenthge er baseret pa fiskeribiolo-
glske analyser er der andre centrale faktorer, £. eks
e hvorvidt den foreslaede regulering er social acceptabel
o hvilket gkonomisk udbytte til erhverv og samfund den pagaeldende regulering tilla-
der
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‘Disse omrader falder udenfor den fiskeribiologiske fagdisciplin. Men p.g.a. den overordnede
betragtning om bzredygtig udnyttelse af naturressourcer definerer de b1010g1ske samspil de
gvre greenser for, hvilken udnyttelse der kan tillades af fiskebestandene.

Der er et marked for fisk ﬁdover, hvad der kan hestes indenfor baredygtig udnyttelse af be-
standene.’ Safremt der ikke findes et marked for en art eller en sterrelseskategori vil eventuelle
fangster af disse grupper blive udkastet. I en ideel verden ville man kun fange de fisk, der gn-
skes markedsfert, og man vil ikke foretage udkast. Denne fangstteknologi er imidlertid ikke til
radighed idag, omend der fortsat udvikles selektive redskaber. I den ideelle verden vil der
heller ikke vere et marked for ﬁsk udover hvad bestanden kan yde under beredygtig ud-

nytttelse.

Der er 1m1d1ert1d desvearre en fundamental konfhkt mellem markedets gnsker, og hvad be-
standene kan yde Bestandene reagerer ikke umiddelbart, men har indbygget en buffer hvilket
medforer, at det er muligt i det korte sigt at levere vasentlig storre mangder end, hvad et be-
redygtigt fiskeri p4 langt sigt kan .Dette korte sigt har vist sig at veere ca ti ar, f.eks. har tor-
sken i Nordseen veret kraftigt overbeskattet i mere end 10 4r for det kraftige fald, som Vi op-
lever i gjeblikket, satte ind. Tilsvarende varede fiskeriet p& den store Dstersg torskebestand i
ca 10 ar for formentlig en kombination af det meget kraftige fiskeri og mindre gode gyde- og
. opvakst muhgheder reducerede bestanden meget kraftigt.
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. Fiskerimodel

Figur 3. Konceptuel model for fiskeri. Modellen viser nogle elementer (bestand, flide, pro-

__duktionsapparat, arbejdskraft)_som fiskeri har sampil med eller er afhengigaf. .- - ..

Fiskeri involverer andre ressourcer end de biologiske og drives af, at der eksisterer et marked,
der er villig til at deekke omkostningerne ved at fange fisk og levere produkteme til forbruger-
ne. En meget skematisk model af dette system er vist i figur 3. Brydes cyclen fra produktion
tilbage til arbejdskraft og produktionsapparatet i fiskerierne, vil disse standse. Regulering af
fiskerier kan foretages pa mange punkter i dette kredsleb. Opretholdelse af fiskerier forud-

- settter sledes en markedsmekanisme, mens fiskerierne reguleres for at begraense beskatnin-
gen indenfor beredygtig udnyttelse.

Dette kredsleb er udbygget vist pa figur 4 udfra en reguleringsbetragtning. P4 denne figur er
det angivet, hvilke instrumenter der kan eller har vearet anvendt til at regulere kredslebet. Ved
regulering af et fiskeri ber man vurdere alle led i dette kredsleb og explicit overveje, hvilke
instrumenter der bedst forer til de opstillede mélsetninger. Dette behaver pa ingen méde af
vare gennem direkte regulering af fiskerierne, f.eks. gennem kvotesystemer. I stedet kan pris-
eller investeringsregulering samt reguleﬁng af tilgangen af arbejdskraft til fiskerierne veare
vasentlig mere effektive end direkte fangstregulering. Reguleringsformernes har dog vasent-
lig forskellig forsinkelse mellem at reguleringen indferes og effekten observeres i bestanden.
Direkte regulering af fiskerierne gennem kvoter eller indsatsstyring pavirker umiddelbart be-
standene, mens regulering af investeringerne er betydelig leengere om at virke péa beskatningen
af bestandene. Hvor en bestand er truet af rekrutteringsvigt, vil et direkte indgreb enten gen-
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nem indsats og kvotekontrol sandsynligvis vare den eneste mulighed for at opna den nedven-
dige hurtige effekt. '

De forskellige reguleringstiltag 1 figur 4 udelukker ikke hinanden, og i praksis ma der régule-
res flere steder i kredslebet, for ikke at skabe flaskehalse eller anden ubalance. |

Figur 4. Kredslobet mellem bestandsudnyttelse gennem fiskeri via produktion til tilbageforsel
af indtjening til fiskere og flade. Der er vist et antal reguleringspunkter og vist en reekke muli-
ge reguleringsmidler.
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Den mest anvendte regulering i Nordatlanten er begransning af fangsterne - TAC - i praksis
.er begrensninger langt pé landingerne. TAC regulering har en reekke fordele, hvoraf gennem-
skuelighed er en af de vasentligste. Desuden har metoden en lang tradition, og de statistiske
og administrative systemer er bygget op omkring TAC reguleringen. Der er pévist en rekke |
svégheder i systemet, se Halliday and Pinhomn (1996). Disse ulemper skyldes ofte, at de bio-
logiske og tekniske-gkonomiske bindinger ikke er indbygget i reguleringen. Ved praktisk fi-
skeri fanges normalt flere arter samtidigt, og der kan opsta ubalance i reguleringssystemet,
hvis ikke alle arterne fanges i samme forhold, som kvoterne angiver. Dette kan medfore, at
kvoten af en art er opfisket, mens andre arter, der fiskes samtidig, har kvote tilbage. Sadan
ubalance medferer udkast. Safremt fangstraterne er sa hgje at det er muligt at udfylde kvoter-
ne pa trods af udkast af fisk eventuelt som “highgrading” eller anden uhensigtsmeessig resour-
ceudnyttelse. |

Et andet problem ef, at der iblandt opnés hgje fangstrater i et fiskeri pd en overbeskattet be-
stand. Dette giver fiskerne en oplevelse af at bestanden er pé et hgjt niveau. De hgje fangstra-
ter skyldes 1 disse tilfelde imidlertid ikke en stor bestand, men at de tilbagevarende fisk kon-
centreres ofte pa gydepladser eller i opvaekstomrader.

Kvoterne opleves som et direkte indgreb i den enkelte fiskers muligheder for indtjening. Dette
har medfert, at der ved den nationale udmentning af kvotereguleringen sker en meget detalje-
ret fordelihg, som revideres manedsvis. Kvoteregulering har et meget darligt ry og mangler
derfor accept i erhvervet. Der er alene af denne grund behov for at gennemga reguleringssy-
stemet kritisk og overveje mulige @ndringer og tilpasninger. Der er andre udformninger af
kvotesystemet, f.eks. UK’s system baseret pd 19 Producentorganisationer, Goodlad (1993 and
1996)

2.3 Regulering af fiskerier - indsatsregulering

Indsatsstyring bliver mange steder betragtet som et alternativ til en ki/otestyring éfﬁskerieme,
se f.eks. Rapport fra arbejdsgruppen om regulering i det danske fiskeri, Fiskeriministeriet Maj
1993 eller i tidsskriftet “Nature” fra marts 1997 ,Briefing: Fisheries. Reguleringmetoden er
ligeledes indfert som generelt reguleringsmiddel pa Faroerne i 1996. Den teoretiske fordel
ved denne reguleringmetode i forhold til kvotereguleringen er, at der ikke opstar ubalance i
kvoterne, idet al fangst kan landes. Indsatsstyring suppleres ganske som ved.den normale
kvbteregulering med tekniske bevaringsforanstaltninger som f.eks. mindste masker i trawl og
garn samt fartgjs- og redskabsbegransninger. | |
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En vasentlig begrundelse for at foretrakke indsatsregulering frem for en kvotestyring er, at
mange fiskerier ikke er defineret udfra en hovedart suppleret med bifangster, men fiskeriet
“derimod er defineret udfra det mix af arter, der optrader i netop dette fiskeri. Dette findes ikke
alene i det danske fiskeri, se Lewy og Vinther (1994), men har varet kendt som et problem
ved kvotestyring i mange andre fiskerier, se f.eks. Murawski et al. (1983), Rogers og Pikitch
© (1992) og Gabriel (1996). | |

Anvendelse af indsatsregulering forudseatter videnskabelige modeller,vder knytter fiskeride-
deligheden sammen med indsatsen. Dette skyldes, at baredygtig udnyttelse er defineret udfra
en bestahds/ﬂkosystem betragtning og siledes udtrykkes i1 begrensning af fiskeridedelighe-
den. Sadanne videnskabelige modeller har varet studeret igennem mange ar og er ikke fuldt
udviklet endnu, se f.eks. Beverton and Holt (1957), Gavaris (1980), Gasiukov (1991), Gulland
(1956), Miyaki (1989), Perodou (1994), Perodou and Prevost (1989), Richards and Schnute
(1992), Robson (1966). Udfra et principielt synspunkt kan man ikke lose problemét idet for-
skellige redskaber befisker forskellige komponenenter af bestandene. Et klassisk e_ksempél
herpd er sammenligningen af trawl og gamn fiskerierne. Man vil vare nedt til at arbejde med
ret grove modeller, idet en detaljeret model vil vare meget kompliceret. Desuden er det nep-
pe muligt pa kort sigt at opstillede sadanne detaljerede modeller, da de ngdvendige data ikke
er tilstede. Der er data, der dokumenterer fangststrategier og fangstresultater af enkelte skibe
eller enkelte redskaber, men der mangler data der dokumenterer fladerne i tilstreekkelig detal-
jer. Hvorvidt opstilling af meget detaljerede modeller overhovedet vil vaere umagen verd er
tvivlsom p.g.a. den stgj, der trods alt vil vere tilbage som den uforklarede del af variationen 1
fangsteffektivitet og fangstsammensatning. |

Indsatsstyring baseres pa maling af den nominelle effort (indsats (f.eks. trawltimer) opgivet i
logbgger eller indsamlet pa anden méade) og omregning af denne effort til et standardiseret -
maél. Denne relation @ndres igennem tiden. Andringen skyldes den lebende effektivitetsstig-
ning i fladen se f.eks. Squires (1994), Pascoe and Robinson (1996) og Daan et al. (1994).
Denne udvikling synes ikke at veare en konstant lobende proces, men sker i hop, se f.eks
Carlsson and Lassen (1991) for det gronlandske rejefiskeri . Et andet eksempel er indferelsen -
af to-trawlsystemet i det danske jomfruhummerfiskeri midt i 1980-erne. Sadannne tilpasnin-

ger i fliderne og i det fremherskende fiskerimenster er kendt. fra andre reguleringssystemer;

feks. som folge af begrensninger i adgangen til fiskerierne (“limited entry”), se Fraser

(1979). '

Ved beregning af den tilladelige indsats under en indsatsstyring opdeles den samlede flade i
segmenter. Hvert flidesegment bestér af en gruppe fartgjer, der er nogenlunde ens, d.v.s. hvis
fartgjerne sattes ind i det samme fiskeri, vil de p4 samme tidspunkt f& nogenlunde de samme
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fangster mélt savel maengde som arts- og sterrelsessammensztning. En sédan gruppe fartgjer
kaldes i det efterfalgende en flade.

En flade eller en del heraf kan sattes ind i et fiskeri.Ved et fiskeri vil vi forstd et szt ﬁskerio-.

~ perationer med en flade; hvor den fangne mengde, arts/bestand- og sterrelsessammenseetning

er nogenlunde konstant. For at definere et fiskeri er det saledes nedvendigt at gere rede for
savel bestande som flader, der indgér i fiskeriet. Eksempelvis skelner vi mellem et snurpenot-
fiskeri efter Nordsesild og trawlfiskeriet efter den samme bestand. Vi vil ogsé skelne mellem
snurpenotfiskeriet efier Nordsesild og snurpenotfiskeriet efier Atlantoskandisk sild, selvom
det er de samme fléder, der deltager i begge fiskerierne. Vi skelner séledes mellem

"o flide somen fysisk samling af (nogenlunde) ens fartgjer

e en fiskebestand ‘
e ¢t fiskeri som en samling operationer af nogle bestemte fartgjer, der har rigget til et bestemt
~ fiskeri og bespger nogle bestemte grunde. Denne definition falder sammen nied Biseau and
Gondeaux (1988) definition af “metier” '

- De nationale flader opdeles i passende underopdelinger, i reglen pa grundlag af redskabet,

f.eks. trawlere, garnbéde og snurpénotfarwjer.r Fiskerierne bliver i dette lys mere vanskelige at
definere, men ma bestemmes pé grundlag af en kombineret analysé af savel fangstsammen-
seetning som fladesammensatning. Lewy og Vinther (1994) diskuterer Nordsgens fiskerier pa
grundlag af fahgstsammensaeminger i enkelte fangstrejser. Denne opdeling i flader, bestande
og med krydsfelter i fiskerierne er skitseret pa figur 5. Fiskerier er ofte ikke defineret udfra en
enkelt malart, men derimod udfra det mix af arter som fiskeriet er rettet mod, Murawski et al. |
(1983), Rogers og Pikitch (1992), Gabriel (1996).-

Ved regulering pa grundlag af indsats begreenses aktiviteten af det enkelte fartoj eller fartojs- -

kategori. Det er derfor centralt at vide, hvilke fiskerier disse fartgjer vil deltage i saledes, at
- bidraget til den samlede fiskeridedelighed for hver enkelt bestand kan beregnes.
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Fiskerierne i Centrum - Flider - Fiskerier og Bestande

Figur 5. Definition af flade (den fysiske enhed af sammenlignelige fiskefartgjer), bestande
(den fysiske enhed af fisk fra samme bestand) og begrebet fiskeri som et fastlagt beskatnmgs-
monster af nogle bestande.

Indsatsstyring er formentlig uhenmgtmaesmg hvor der er betydelig overkapa01tet se f.eks.
- Rapport fra STECF, November 1994.

2.4 Biologiske reguleringserfaringer og nogle teoretiske

overvejelser

Bortset fra erfaringerne med kvoteregulering, se feks. Halliday and Pinhorn (1996) and Las-
sen and Halliday (1997), foréligger der meget lidt, der belyser forskellene pa biologiske kon-
sekvenser af de forskellige reguleringsformer. Dette skyldes, at det er sjzldent, at en bestand
er reguleret med en enkelt reguleringsform, og at det nesten per definition er umuligt at finde
sammenlignelige bestande, der reguleres efter samme malsztning, men med forskellige regu-
leringsprincipper. I reglen reguleres den samme bestand med flere forskellige former, eksem-
pelvis vil en smabadsflade vare underkastet andre regler end flader af storre famaj ér, selvom
de'ﬁsker pa de samme bestande.'Der er gennemfort teoretiske studier, men disse koncentreres
omkn'ng regulering pa grundlag af fiskeridedelighed - udmentet enten som en TAC regulering
eller som en indsatsregulering - overfor f.eks. regulermg med en fast kvote. Disse studier er

i

ikke relevante for denne dlskussmn

Der foreligger ingen studier, der belyser hvorvidt fiskeriernes pavirkning af ekosystemet &n-
dres ved at gé fra en kvotestyring til en indsatsstyring. Det mé forventes, at der kan ske en
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mindre @ndring i udkastpraksis idet “highgrading” undgas. Dette vil dog kun vere tilfaeldet
nér “highgrading” skyldes kvotebegransninger. Anden form for “highgrading” f.eks. i rejefi-
skerierne, hvor begransningen ligger i produktions- og lagerkapaciteten ombord, bereres ikke.
Et skift fra kvotestyring til indsatstyring kan vare medvirkende til, at fldderne tilpasser sig det
nye system. Det ma saledes forventes, at mian istedet for som under et kvotesystem forsgger at
minimere omkostningerne per kg fangen fisk, vil forsgge at maximere effektiviteten per
fangstdag (eller hvilken indsatsenhed man nu vil arbejde med). Dette kan give skift i redska-
ber og pé lengere sigt ved valg af fartajstype.

Det kan vare vanskeligt at gennemskue, hvorvidt overbeskatning af en fiskebestand er et re-
sultat af, at den anvendte reguleringsform ikke fungerede - gjensynligt var begreensningerne
ikke tilstreekkelige - eller af, at det politiske klima var sidant at ingen reguleringsform ville
have fungeret. Dette sidste synes dog at vare tilfeeldet i mange eksempler. Dermed drejes dis-
. kussionen fra, hvorvidt man kan lese fiskeriernes problemer gennem at @ndre reguleringsfor-
- men, til hvorvidt man kan finde en regulering, deri hajere grad end kvotereguleringen tillader
erhvervet at tilpasse sig de skiftende gkonomiske og biologiske forhold. Da det fundamentale
problem er overkapacitet i flidesektoren og dermed en meget kraftig konkurrence omkring de
tilgeengelige ressourcer, betyder dette, at reguleringsformen skal indeholde elementer, der ger
det enskvardigt for fiskeren at standse eller sanke indsatsen i et fiskeri, sifremt bestanden er
faldende. I gjeblikket forseger fiskerne at fiske sig ud af faldende fangstrater ved at gge ind-
satsen, hvilket forverrer situationen.

Mange systemer med indsatsregulering har i det lange lob vist sig at fere til betydelig overbe-
skatning som folge af tilpasninger i fladen til reguleringen. Sadanne tilpasninger har vist sig
som forgget effektivitet malt som fangst per fiskedag (eller hvilken indsatsindhed der har va-
ret valgt i det pageeldende fiskeri). Et sddant eksempel er indforelse af Rﬁdspattekasseh iden .
sydlige Nordsg, ICES (1994). Denne gav den ikke den tilsigtede effekt nemlig en reduktion af
fiskeritrykket. ‘ '

~ 2.4.1 Relation mellem fiskeridedelighed og indsats

.Anvendelse af indsatsstyring til at regulere fiskeridedeligheden forudsatter naturligvis at dis-
se to er relaterede. Dette synes‘ at gzlde for bundtransﬁskerier hvorimod relationen for de
pelagiske fiskerier med snurpenot og pelagisk trawl er mindre klar. Pope (1980) og Ulltang
(1976 og 1980) diskuterer betydningen af denne manglende sammenhzeng ved udnyttelse af
de pelagiske bestande, f.eks. sild og makrel. For de demersale fiskerier er der en stojfyldt og
ikke i alle tilfelde klar sammenhang. Derfor mé der ved beregning af den indsats, der kan
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tillades indenfor baredygtige granser, afsettes en margin, der kan absorbere denne stgj. Figur
7 (fra Frost et al 1995) viser de estimerede sammenhange for nogle danske fiskerier i Nordse-
en: det danske fladfisk fiskeri og et dansk kuller fiskeri. Figur 8 (fra Anon 1996) viser de til-
svarende sammenhange for nogle rundfiske fiskerier i Nordseen.

Dén manglende relation mellem indsats og fiskeridedelighed for de pelagiske fiskerier skyl-
des, at der er en meget betydeligt element af sggning efter fisk i disse fiskerier, hvorimod sel-
ve fiskerioperationen hester de fisk der er blevet identificeret. Derfor vil en begrensning af
indsatsen i sidanne fiskerier kunne ske gennem at begreense mulighedeme for eftersggning.
Da der er et betydeligt samarbejde mellem fartgj emne i disse flader og et enkelt skib kan vere
istand til at finde fiskerimuligheder for hele fliden vil det ikke veere tilstreekkeligt at begrense
det totale antal havdage, men man m4 formentlig lukke disse fiskerier totalt i perioder.

Figur 6. Model for assessment og biologisk radgivning
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25 ‘Bestandsassessment som grundlag for indsatsregulering

Grqndlag_et for reguleringer i Nordatlanten har i dette d&rhundrede varet videnskabelige under-
sogelser af sammenhaengen mellem bestandsudyikling og fiskeriindsats. Walters og Pearse
(1996) diskuterer det nedvendige videnskabelig grundlag for kvotareguleringer.

Det anvendte TAC system modsvares i biologisk sammenhang af enkeltartbestandsanalysen.
Der er naturligvis intet i vejen for at gennemfere en holistisk analyse, hvori der indgér et art-
sammenspil og beregne kvoter pé dette grundlag. Dette gelder uathengigt af hvorvidt resul-
tatet af bestaﬁdsvurderingeme skal anvendes til indsstyring eller til kvotestyring.

Figur 6 viser datagrundlag og de tre niveauer af analyser og vurderinger, der ligger til grund
for den biologisk videnskabelige rddgivning omkring udnyttelse af havets fiskeresourcer. Fig
4 viser pa venstresiden data (fiskeristatistik, ...) og resultater af dataanalyser (Biologiske refe-

rence punkter) som forto]kes i lyset af den blOlOngke teori, der er vist pa hejresiden af figu-

 ren. Der er tre niveauer i den ﬁskenblolog1$ke analyse:

1. Estimation af bestandssterrelser, bestandsstruktur (i reglen aldersfordelmg) og do-
deligheder

2. Projektion af bestandsudvﬂdmg pa grundlag af nogle fastlagte scenarier

3. Vurdering af de forskellige prOJektloner_l lyset af en rekke biologiske reference-
punkt_er séledes, at det afklares, hvilke af scenarierene, der forer til baredygtig ud-
nyttelse, og hvilke der har en beskatning, som ligger derudover.

Der er en vasentlig forskel mellem beregningeme, der er nedvendige for at kunne radgive
omkring et TAC system, og dem der er behov for, safremt der er tale om et indsatsstyringssy-
stem. Ved indsatsstyring skal der redegeres for, hvordan de enkelte fiskerier beskatter be-
standskomplekset, d.v.s. hvilke arter og storrelser der optrader i et fiskeri og i hvilket forhold.
Dette benzvnes at redegore for de tekniske interaktioner i fiskerieme - i modsa&tning til de
biologiske flerartsmodeller, der redeger for de biologiske interaktioner. Derimod sker der in-
gen storre &ndringer i de gvrige beregninger, det vil stadig vaere muligt at lade den biologiske
model vere enten af en-arts- eller af flerartstype.

Et andet centralt problem er at .opstille mlodell‘er,"der knytter indsats og ﬁskéridadglighed

sammen. Denne relation ma overvages lebende og relationen opdateres jevnligt, da der kon-
stant sker en stigning i flddens effektivitet (2-5 % &rligt, men ofte i hop). Dette. svarer be-
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grebsmassigt til, at der foretages érlige assessments p.g.a. &ndringerne i bestandsstrukturen
som folge af den lgbende rekruttering til fiskerierne.

Regulering af fiskerierne opdeles szdvanligvis i en direkte begreensning af enten indsats eller
fangst og i tekniske bevaringsforanstaltninger. De tekniske bevaringsforanstaltninger, f.eks.
~ mindste tilladte maskesterrelser i trawlposer, beregnes for hver enkelt béstand og den nedven-
dige sammenvejning sker udfra bl.a. politiske analyser. De tekniske bevaringsforanstaltninger
udformes saledes udfra nogle kompromiser omkring den optimale udnyttelse af bestandene.
Det er ikke den samme minimumsmaske, der giver det optimale udbytte for tunge og red-
speette. Ved et blandet fiskeri efter disse to arter ma man derfor indgj et passendé kompromis
og f.eks. beskatte tungebestanden optimalt, mens redspattebestanden ikke bliver det. Dette vil
ved indsatsstyring blive udstrakt til at geelde for beregningen af den prim?;re regulering - ind-
satsbegreensningen. P.g.a af de tekniske interaktioner ma man afveje den tilladte maximale
indsats udfra en samlet vurdering af udnyttelsen af adskillige bestande. Det vil siledes ikke
vaere den samme indsats, der giver det optimale udbytte for redspatte som for tunger. Man ma
derfor enten acceptere, at visse bestande ikke udnyttes fuldt ud eller at nogle bestande beskat-
tes udover, hvad der tilrades biologisk.

Under en indsatsstyring vil de tekniske interaktioner blive centraie og dermed tiltrekke sig
stgrre forskningsmeessig opmarksomhed. Dermed ma man forvente, at der vil fremkomme
data, der kan hjzlpe til at specificere precis, hvilke bindinger der er omkring udnyttelsen. P4
et sddant grundlag vil det derefter vare muligt at diskutere resultatet af forskellige tekniske
reguleringer pa hele bestandskomplekset i et givet havomrade. Eksempelvis forudsatter et
effektivt jomfruhummerfiskeri en ret lille maske, hvilket forer til udkast af andre arter, i de
danske farvande iseer torsk.

Fiskeri i troperne er karakterisk ved, at der altid optreeder mange arter i fangsterne. Man kan
derfor overveje at gennemga modeller, der er udviklet til at analysere disse fiskerier, med
henblik pa anvendelse ved indsatsstyring

2.6 Indsatregulering og assessment

Baseret pa bzredygtig udnyttelse af bestande kan der etableres et sat af gvre greenser for ud-
nyttelsen. Dette oversettes til evre grenser for fiskeridedeligheden for hver bestand. Det er
ikke klart, at denne @vre greense i et multispecies system er en enkelt gvre greense, men deri-
mod er det en funktion af det samlede system, der satter denne grense.
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Fastszttelse af den totale indsats skal ske under hensyntagen til

e bzredygtig udnyttelse af de beskattede bestande
‘e - anvendelse af forsigtighedsprincippet (“the precautionary approach™)
o forskellig grad af fleksibilitet i flidernes adgang til bestandene

Bearedygtig udnyttelse satter grenser for den maximale fiskeridedelighed, der kan tillades
pé,hver enkelt bestand. Forsigtighedsprincippet betinger at disse graenser for fiskeridedelighe-
den skal opfyldes for alle bestandene, man kan altsa ikke tillade ovberfiskning af en bestand
for at opnd en gevinst i en anden bestand. Fladernes mulighed for og de omkostninger der er
knyttet til at skifte fiskeri giver nogle begransninger for hvordan det er muligt at allokere den
samlede indsats. -

Murawski og Finn (1986) diskuterer allokering af effort indenfor en gruppe flader der har for-
skellige egnsker for deres deltagelse i forskellige fiskerier. Safremt man kan opfatte fiskerierne
- som styrede og med en klar defineret mélsetning, f.eks. maximal gkonomisk udbytte under en
fast prisstruktur, kan man matematisk lese optirheringsprobiemet indenfor de begrensninger,
der szttes af gnsket om baredygtig udnyttelse. Forudsaetningen‘ for at gennemfore sddanne
beregninger er naturligvis at der foreligger en model for de biologiske interaktioner (hvordan
sterrelsen af den ene bestand pavirker de fremtidige storrelser af bade sig selv og af andre
bestande), de tekniske interaktioner (hvilke fisk der fanges i samme fiskerioperation), om-
kostningerne ved en fiskeoperation af en flide indsat i forskellige fiskerier og hvilke priser der
kan forventes for de landede fisk, bl.a. som en konsekvens af hvilken fiskeristrategi der vel-
ges indenfor den gruppe af flader vi skal analysere.

Iﬁdsatsregulering indenfor baredygtige grenser forudsatter séledes et kompliceret netverk af
indsatsbegransninger séfremt de e tekniske interaktioner er vasentlige. I nogle tilfelde kan
man lgse problemet ved at omregne indsatsen i de forskellige fldder til en “standard effort
enhed”. Dette kan imidlertid blive vanskeligt da den relevante omregningfaktor kan afhangi-
ge af hvilket fiskeri fliden deltager 1. ' B

Det vil muligvis vere hensigtmessigt at overlade allokering af indsats mellem de forskellige

fiskerier til en markedsmekanisme. Da en sddan markedsmekanisme vil fungere p& ekonomi-

'ske pramisser m4 der indferes en markedsregulering for at sikre at indsatsen pa de enkelte
bestanden holdes indenfor beeredygtige graenser.

I sammenhang med en diskussion af udnyttelse under begrensning af baeredjrgﬁghed har det
ingen serlig interesse at studere hvilke udbyttemassige eller gkonomiske optima, der métte
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findes. I stedet har vi brug for gkonomiske modeller til at studere, i hvilken retning de gko-
nomiske kraefter trekker ved en diskussion af, hvordan fladerne vil opfere sig. Der foregar
ikke profitoptimering i fiskeriet, derimod vealger fiskeren mellem en rekke muligheder pé
basis af-

~ o kendskab til det pageldende fiskeri (tradition)
e det eksisterende skibs egenthed til det pageldende fiskeri
e tidpa havet og de almindelige betingelse (vejr-is-storme) under hvilke ﬁskenet foregar
e alder og familiemessige forhold :
e indtjeningsmuligheder

Flere af disse variable er sékaldte blade parametre, der er vanskelige eller umulige at kvantifi-
cere. De relevante beregninger bliver derfor at undersgge de skonomiske forhold for en reekke
optioner og derefter at gennemfoere en diskussion af, hvilken vagt man ma forvente, der til-
leegges de forskellige usammenlignelige elementer.

2.6.1 Assessment

Safremt indsatsstyring skal baseres p4 et tilsvarende sat af videnskabelig radgivning som det
nuvzrende kvotesystem ma der ske @ndringer i de bestandsvurderinger og konsekvensbereg-
ninger der prasenteres, f.eks. gennem ICES. Under indsatsstyring erstattes beregningen af
udbyttet i vaegt og antal som funktion af fiskeridedeligheden med en beregning af indsatsen
som funktion af fiskerideelighederne. Beregiu'ng af udbyttet forudsactter kendskab til rekrutte-
ring, veekst, dedelighed 1 bestandene samt selektion i fiskerieme for at opna middelvaagt. per
“aldersgruppe. Det ngdvendige populationsdynamiske kendskab til bestandene vil vare uzn-
dret under indsatsstyring, men TAC beregningeme ndres til at omsatte fiskeridgelighed til
indsats for de enkelte flader. I det hele taget bliver fladebegrebet centralt og ma afklares.

Den biologiske videnskabs opgaver bliver

e at estimere bestandens storrelse og struktur pé et givet tidspunkt og sammmenholde denne
tilstand med de biolofgiske reference punkter.
e at beregne de m‘aximale tilladte fiskeridedeligheder indenfor baredygtige fiskerier.
e at beregne den tilladte indsats i de forskellige flider under forskellige fiskeriscenarier. Dis-
se scenarier defineres dels pa grundlag af udnyttelsesstrateglen og dels udfra hvilke mil-
jevirkninger der gnskes simuleret.
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Udnyttelses strategien kan vere

e Konstant indsats i fiskeriet

e Optimal allokering af en flide mellem forskellige fiskerier pa basis af indtjeningsmulig-
hedemne | . : '

o Allokering af fiskerimuligheder pa basis af et assessment

e Markedmzssig allokering af fiskerimulighedermne (auktionssystem af indsatskvoter)

Estimation af bestandssterrelse og bestandsstruktur andres ikke i forhold til det nuvarende
reguleringsmenster. Derimod bliver det centralt at estimere de tekniske interaktioner. Fiskeri-
statistikken skal derfor opgeres siledes at den gennemsnitlige landingssammensetning i de
forskellige flader belyses. Dette er muligt i den danske fiskeristatistik udfra logbogsdata -
hvorimod indhandlingsstatistikken er vanskeligere at fortolke i dette lys.

Det assessment, der prasenteres idag diskuterer primert udnyttel's'e“af malarterne, mens uen-
skede bifangster analyseres i lyset af ﬁdvikling af selektive redskaber, der undgér at fange
disse udenskede bifangster. Der kan eventuelt vare tale-om at undgd disse ugnskede bifang-
ster ved at lukke visse omrader for fiskeri. Derimod vil man normalt ikke indfore disse be-
grensninger direkte ved beregning af udbyttet. Dette skyldes, at det ofte er meget svert at
’kvantificere sammenhzngen mellem disse ugnskede bifangster og udbyttet af méalarterne. Det
vil formentlig veere lettere at analysere miljepavirkningeme i et indsatsstyringssystem end 1 et
kvotesystem. Dette skyldes, at indsatsstyringen satter mere fokus pa fiskerioperationen og
kreever bedre modeller end de, der ertilrddighed 1 gjeblikket for netop denne del af det samle-
de ﬁskerisysterh. Dermed vil den videnskabelige opmarksomhed mere samles om de kombi-
nerede effekter af fiskeri: artssammensatning o.lign i den enkelte fiskeoperation blive mere
centrale. Den forggede videnskabelige opmzrksomhed vil formentlig give nogle spin-off ef-
fekter, der kan resultere i flere data om effekterne ef den enkelte fiskerioperation.

- Den relative stabilitet, der er skabt indenfor EU’s CFP vil under et generelt system for indsats-
regulering blive erstattet med en relativ stabilitet mellem fladerne: Da dette skal méles i for-
hold til hvilken fiskeridedelighed det pageldende fladesegment genererer vil et sddant system

~ have tendens til at ldse indsatsen mellem flader og ikke skabe den enskede fleksibilitet:for

fladerne.
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Figur 7. Udvalgte eksempler af regression mellem partiel F og effort for Danske trawlere
‘and Snurre vod. (efter Frost et al. 1995) .
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Fig. 8 Cod IV. Partial F versus effort.r :
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Fig; 8 Haddock IV. Partial F versus effort.
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Fig. 8 Whiting IV. Partial F versus effort.
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Fig. 8 Saithe IV. Partial F versus effort.
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3.0 @konomiske og biogkonomiske erfaringer med
forskellige ﬁskeriforvaltningssystemer

Henning Jorgensen og Hans Frost,
DIFER - Fiskeriokonomisk Institut, SUC, Esbjerg

3.1 Indledning

Dette afsnit behandler i overvejende grad de erfaringer, som kan uddrages af de biogkonomi-
ske bid:ag til litteraturen om fiskeriregulering. Denne del af litteraturen har traditionelt iser
brugt frit fiskeri (open access) og isar i de senere ar reguIering med omsattelige kvoter som -
reference, hvorfor litteraturen om disse reguleringsformer er omfattende. Grunden er at den
‘biogkonomiske litteratur overvejende er teoretisk og sigter pa forklaring af fundamentale
sammenhange, jf. nedenfor. Da indsatsregulering ofte indferes pé en baggrund af problemer i
- frit fiskeri anvendes frit fiskeri (i betydningen fri adgang) ofte som sammenligningspunkt i
disse arbejder. Da nerverende projekt forst og fremmest handler om indsatsregulering er det
valgt at give litteraturen og erfaringerne med individuelle omsettelige kvoter en mindre vagt-
ning end den der fremgér af den gkonomiske litteratur om fiskeriregulering, bortset fra enkelte
problemer, som i de allerseneste ar har tiltrukket sig se@rlig opmarksomhed. I visse tilfelde er
~der blot givet en henvisning til en artikel hvori det pagaldende problem omtales.

3.1.1 Den biogkonomiske tilgang

Den biogkonomiske tilgang indebarer, at man analyserer problemstillinger i fiskeriet med
udgangspunkt i-en biogkonomisk model. En sddan model omfatter som et minimum en be-
skrivelse af sammenhange vedrerende en eller flere fiskebestande og en beskrivelse af fisker-
nes adferd byggende pa gkonomisk rationalitet. Normalt ‘anl&gges en samfundsgkonomisk
synsvinkel, idet man med udgangspunkt i modellen vurderer forskellige handlemuligheder ud
fra den grad af méalopfyldelse, som de kan give anledning til, i relation til opstillede kriterier.
Typiske malsatninger pa sarflﬁmdsgkonOmisk niveau falder indenfor tre‘kate;gorier. 1. Sam-
fundsekonomisk efficiens, dvs. at man ud fra givne muligheder sgger at undgé spild. 2. Ret-
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feerdig fordeling. samt 3. Stabilitet. Da der gzlder en rekke serlige produktionsmassige for-
hold i fiskeriet i forhold til andre erhverv, er den typiske sit}lation, at man ikke kan finde en
entydig optimal situation, men ma undersgge og sammenligne forskellige nast bedst (second
best) losninger.

Beskrivelsen af de biologiske forhold tager sedvanligvis udgangspunkt i en fiskebestand. Be-
standen antages at vokse i hver periode. Vaksten skyldes dels at der rekrutteres sméfisk til
bestanden og dels at vaegten for den enkelte fisk sges. Samtidig reduceres bestanden ved na-
turlig dedelighed. Bestandsvaeksten sammenfattes i de helt forenklede modeller i en vakst-
funktion f.eks. den légistiske vaekstfunktion, i hvilken vaksten i bestandén antages at vare
meget lav, hvis bestanden er meget lille eller meget stor. Imellem disse to yderpunkter antages
veeksten at opnd sit maksimum. Bestandens naturlige vaekst er samtidig den mangde, som
gennem fiskeriet kan fjernes hvert &r uden at bestanden reduceres. Det er altsé det baredygti-
ge fiskeri. I lidt mere detaljerede biogkonomiske modeller kan bestanden veere generationsop-
delt og der kan vare artsinteraktion, si vaekst og dedelighed i én bestand pavirkes af sterrel-
sen af en anden bestand. : ’ ‘

Den gkonomiske del af modellen beskriver fiskerens adfeerd og tager normalt udgangspunkt i
at fiskerne veelger fiskerimenster og redskabsanvendelse ud fra en gkonomisk maélsetning
dvs. for at fa det storst mulige skonomiske udbytte under de givne 'ﬁskerispeciﬁkke og lov-
givningsmassige begraensninger. I gkonomisk terminologi siges fiskeren at profitmaksimere
idet man dog skal vare opmarksom pa at ordet profit har en sarlig gkonomisk fortolkning,
som er forskellig fra den, som anvendes i ikke skonomisk sprogbrug.

Det er typisk for de biogkonomiske modeller, at der vil indstille sig en ligevaegt, hvis de ydre

forhold er uzendrede over en rekke perioder. Analysen vil derfor ofte (men ikke altid) vaere
baseret pa sammenligning af de ligevagtstilstande, som opstar ud fra forskellige regulerings-
muligheder, desuagtet at der naeppe vil forekomme ligevaegfe 1 fiskeriet. Den biogkonomiske
tilgang er derfor kendetegnet ved, at der er tale om en abstrakt tilgang, som har til formal at
uddrage generelle principper snarere end konkrete anvisninger for det aktuelle fiskeri.

Det er ligeledes typisk, at man med den biogkonomiske tilgang soger at rekke ned til de
grundleggende (fundamentale) arsagssammenhenge. Det biogkonomiske apparat er séledes

det eneste, som har kunnet give en troveerdig arsagsforklaring pa det permanente overkapaci-

tetspfoblem i fiskeriet. Med Susan Hannas ord:

"Det vigti‘gste’bidrag fra biogkonomi falder indenfor analysen af aben adgang og ITQ efter-
som den biogkonomiske analyse hovedsagelig er et teoretisk instrument og fokuserer pé de
fundamentale forhold". Hanna 1995.
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Det er ligeledes et typisk treek, at man i analysen antager, at der er kontrol med den samlede
ressource. Dette er en kritisk antagelse, idet der ofte reelt er tale om at flere grupper eller lande
~ deler en ressource, hvilket har stor indflydelse pa tilskyndelsen til at overholde de vedtagne
begreensninger. Der er eksempler p4, at regionale rdd har kunnet etablere en beredystig re-
sourceudnyttelse, men det er nesten altid i isolerede regioner, hvor der ikke har varet flere
grupper om at udnytte en ressource (Sole owner situationen). De anbefalinger, som baserer sig
pa en biogkonomisk tilgang ses derfor ogsé ferst og fremmest anvendt pa steerkt kommercielle
fiskerier og relativt isolerede fiskerier hvor en gruppe af fiskere har monopollignende adgang
til ressourcen (New Zealand, Island, Canada, Holland).

Modellerne tilpasses de problemstillinger der analyseres ved kalibrering/estimation under de
begreensninger, som gelder for datatilgeengelighed og -precision indenfor fiskerisektoren.

3.1.2 Holdnihgsmaéssige arsager til fraveeret af losninger pa fiskeriets pro-
blemer '

Ud fra erfaringer'. fra Atlantisk Canadisk fiskeri af rundfisk i 90erne, samt laks ved Canadas
stillehavskyst uddrager Charles (1995) en rakke holdningsmassige arsager til-at de overord-
nede konserveringsmal ikke nas og at man derved har skabt forudsztningerne for kollaps i det
canadiske fiskeri af rundfisk. Han opregner 4 grundholdninger: 1. The role of the regulator
(enske om styring, styringsteenkning) 2. The burden of proof (bevisbyrde m.h.t. resourcepa-
virkning). 3. Conservation can wait (forskellige forsinkelsesmekanismer) og 4. The system
works (Inerti m.h.t. @ndringer at forvaltxﬁngsregimet)

Styringstenkning

P4 den ene side har der i administrationen bredt sig en opfattelse af at total kontrol var ned-

“vendig og mulig, og pﬁ den anden side har en traditionel frihedsind blandt fiskerne fort til en
modstand mod at lade det offentlige gribe ind, s& fiskerne har svaret igen ved at forspge at
- snyde systemet. En participatorisk tilgang ville her have bidraget til at involvere fiskerne i
resourceforvaltningen, men dette er efter Charles' mening ikke tilstraekkeligt, idet det ovrige
samfunds interesser ikke er repraesenteret. Charles centrale pointe er at:

..."Detté_nadvendiggﬂr, at det offentlige justerer den relative vagt, som tillegges ejerne af
ressourcen og brugeme af ressourcen 1 styringen af fiskeriet. Der er behov for en sterre rolle
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for ejerne af ressourcen, idet man samtidig af pragmatiske arsager méa erkende at effektiv fi-

skeriforvaltning nedvendigvis ma veere designet og gennemfort under inddragelse af de, som
- reguleres, d.v.s fiskerisektoren".

Der lzgges spec1ﬁkt vagt pa at undga sektorbaseret management , hvor grupper af fiskere

opdelt f.eks. pa basis af redskabstyper konkurrerer om at f storst andel af kagen, hvorimod

det anses for vasentligt at inddrage lokalsamfundene i forvaltningen idet disse er athengige af

ressourcens tilstand. '

Bevisbyrden

Betragtninger vedrerende bevisbyrden (omvendt bevisbyrde) m.h.t. pavirkningen af ressour-
cen og dens habitat svarende til de argumenter der har varet fort frem i forbindelse med for-
sigtighedsprincippet tilfgjes. Der er stor forskel pa udfaldet, hvis det offentlige har bevisbyr-
den f.eks. i forhold til en teknologi, som potentielt virker sdeleeggende (som eksempel anven-
des et trawls virkning pa havbunden) i forhold til en situation, hvor det er fiskemne, soin har
| bevisbyrden. Indtil videre har det overvejende vearet det offentlige (ressourceejerne); som-har
haft bevisbyrden, men det er muligt, at det i fremtiden i hejere grad vil blive fiskerne (res-
- sourcebrugerne), som vil. f4 palagt bev1sbyrden med hensyn till den gkologiske effekt af
fangstredskaberne.

Ressourcebevaring kan vente

Forskellige mekanismer, der medvirker til at forsinke en nedvendig opbrémsning af fiskeriet
pa en truet bestand, gennemgas af Charles. Dels har der varet begrensninger i den arlige re-
duktion af fiskeriet (50% feglen) og med hensyn til lukning af andre fiskerier med bifangst af
den truede art, og dels er der eksempler pa, at nedvendig opbremsning indenfor szsonen er
modarbejdet med henvisning til produktionsplaner for fiskeindustri og fiskeri. I den forbindel-
se nésvnes_ et problem med ITQer, som er udstedt, uden at det er gjort klart, om der er tale om
en ejendomsret, som der ikke kan geres indgreb i indenfor s@sonen. Det er ikke: angivet til-
- strekkeligt klart, hvorvidt der er tale om privat eller offentlig ¢j endomsret.

Systemet virker

Der er naturligvis sterke argumenter for og stzrke interesser i at vidérefore et en gang indfort
system. Hvis man kan fastsla, at systemet stort set virker, idet skylden for de udsving, der
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sker, enten kan placeres pa andet end fiskeri (sa som &ndrede havstremme), eller man kan
| placere skylden for kollapsen ligeligt pa alle, der har deltaget, kan systemet videreferes. Man
reducerer blot fangstmulighederne ligeligt over deltagerne. Da det ofte er vanskeligt at fastsla
sikkert hvad og hvem, der har veeret arsagen til nedgang, idet det ofte er et samspil mellem
overfiskeri og pludselige skift i naturbetingelserne, kan det synes attraktivt at g den vej. Det
indeberer imidlertid en oplagt risiko for gentagelse, hvis de grundliggende arsager til overfi-
skeri ikke er fjemet.

I det folgende ses mere konkret pa de enkelte til rAdighed vaérgnde reguleringsinstrumenter og -
nogle af de erfaringer, som er gjort, idet der anlegges en biogkonomisk synsvinkel og for-
tolkning af disse erfaringer. |

3.2 Tekniske regler
3.2.1 Mindstemal pa fisk

Set fra en ﬂkonomisk syns_vﬁﬂcel er spergsmalet om mindstemél af fisk relevant i forhold til
-vaksthastigheden i v_aerdieh af fisken. Ud fra en gkonomisk synsvinkel er det en fordel at
vente med at fiske til fiskens vekst efter fraregning af naturlig dedelighed falder til et niveau
som netto giver et udbytte under renten.

Seettes mindstemalet for heit i1 forhold til fangstteknik og -omkosfningex, er der risiko for, at .
den onskede beskyttelse af gydebestanden ikke forekommer, idet der i stedet foretages ud- -
smid.

Mindstemalsbegrensninger ma derfor ses i felation il maskeviddebestemmelserne. Normalt
anvendes i biogkonomiské modeller "instantaneous" recruitment, sdledes at rekrutter indgéi i
fiskeriet fra et bestemt alderstrin og herefter pévirkes af den fulde fiskeridedelighed. Det kree-
ver, at der er entydig sammenhazng mellem veagt og alder. I mere detaljerede modeller anven-
des en selektionsparameter til at beregne sandsynlighed for fangst pa hvert alderstrin. Hermed
er det muligt at undersege effekten af &ndret maskevidde. '
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3.2.2 Maskestorrelse begransninger

~ Mens mindstemélsbestemmelser retter sig mod fangstens sammenseatning, retter maskester- -

relser sig mod redskabernes udformning, da det er mélet at undg at fange de sma sterrelser af
fisk. |

En hej selektivitet opfattes normalt af biologer som en fordel idet man herved kan beskytte
gydebestanden. Fra en gkonomisk synsvinkel er selektivitetens bgfydning athengig bl.a. af
markedsforholdene for forskellige stgrrelsesgrupper. Sma og meget store storrelser er ofte
mindre eftertragtede, da de enten ikke passer i forbrugsmensteret eller ikke er velegnede til
industriel forarbejdning. Er selektiviteten meget skarp kan man endvidere ved fiskeriet blive
athengig af rekrutteringen af enkelte argange.

EUs Videnskabelige og Tekniske Komite for Fiskeri, STCF, igangsatte i forbindelse med
analysen af forslag om pgede maskevidder i 1990 et arbejde, som havde til formal at underse-
ge mulighederne for forbedret udnyttelsesmenster i Nordsgen. Man indsamlede et stort data-
materiale til formalet og EU finansierede konstruktion af en model (ABC modellen, imple-
menteret af DFU) til belysning af fiskeriproblemer i Nordsgen bl.a. betydningen af @ndrede
maskevidder specielt for torskefiskeriet. Hertil kom beregninger af indferelse af kvadratiske
masker. Som forventet opstﬁr der en reduktion af fangstudbyttet 1 det forste &r og derefier over
tid et forventet gget udbytte, efterhdnden som bestanden genopbygges. I vaerdi er der dog tale
om begrznsede tab pa kort sigt for de involverede flader typisk under 5% reduktion. Arsagen
er, at de fleste flader er involveret i flere fiskerier, og at prismekanismen til en vis grad modi-
ficerer det skonomiske tab pa kort sigt, da lavere maengder forer til hojere priser. Der kan dog,
- nar flere flader er involveret opsta betydelige omfordél_inger. Resultaterne indgik i beslut-
ningsgrundlaget for den foregelse af maskevidderne, som gennemfortes i den eﬁerfﬁlgeﬁde
periode. Et af de problemer, man steder pa er, at fxlles regler for maskevidder i EU kan vare
uhensigtsmessige, hvis vakstforholdene er meget forskellige, sadan som det er tilfeldet for
torsk i Dstersoen og Nordseen. Ligeledes spiller industriens behov ind pa valget af den mest
" hensigtsmessige maskevidde. ' S S S

'Ogsa i Norge er der gennemféfrt analyser af maskeviddernes og eventuelle vinduer .Og ristes
‘betydning for fangstudbytte og bestandsopbygning. ' '

Bidedelighed kan dog vere et problem, dersom arterne er sensitive overfor kontakt med red-

skabet, siledes at selv om fisken undslipper via de foregede masker er den skadet og vil de
senere Dette spergsmal blev ikke undersegt, men er undersegt i andre studier.
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I slutningen af 80'emne blev der pé.flere omréader sat arbejde i gang om .selektive ﬁskeredska—
ber, som heenger sammen med udsmidsproblematikken (discard). Selektivitet indeholder flere
elementer. Det ene element er, at der ved forbedret sortering kan opnas gkonomisk gevinst i
~ form af besparelser for fiskerne, uanset hvad der sker med fiskebestandene. Det andet element .
er, at forbedret selektivitet kan fore til bestandseffekter, som kan have positiv indflydelse pé
det skonomiske udbytte, dels 1 form af zndret fangstsammensatning med relativt flere hej-
verdifisk og dels i form af hgjere fangster pa lengere sigt.. Undersdgelseme er typisk arts-
eller omrade specifikke, men bruger alle ensartede metoder. Der er blandt andre lavet en del
. franske biogkonomiske undersogelser om effekten af redskabsendringer med henblik pa for-
 bedret selektivitet, f.eks. for fiskeriet som foregér ud for Vestafrika. Disse undersggelser om-
tales ikke neermere. Derimod skal omtales en r&kke af de undersggelser som er foretaget i
Danmark og Norge pa dette felt. I nervaerende sammenhang skal omtales de undersggelser,
som indeholder et bio-gkonomisk element. Det betyder, at en rekke undersegelser (bl.a. ud-
fort af DIFTA) om redskabszndringer og-selektivitetsforbedringer uden biogkonomiske be-
regninger ikke omtales.

For alle de efterfolgende underspgelser er et fellestreek, at den biologiske del i den biogko-
nomiske model er modelleret som en aldersstruktureret model - en sdkaldt Thomson and Bell
eller Beverton-Holt model (ogsé betegnet: dynamic pool model).

I 1989 blev der udarbejdet et bio-gkonomisk studie af fiskeriet 1 Dsterspen (Christensen og

- Jorgensen 1989 a og b) , hvor der med udgangspunkt i en model til beskrivelse af fangstsam-

mens&tning og bestandssterrelse samt priser og omkostninger blev beregnet hvad effekterne
kunne tenkes at vare ved indferelse af storre masker i redskabemne til torskefiskeri 1 @stersg-
en. ’

Beregninger blev udfert som en slags cost-benefit analyse, hvor fremtidige @ndringer 1 ind-

tegter fra torskefiskeriet blev beregnet som folge af bedre selektivitet. De fremtidige ind-
 teegtsendringer blev herefter tilbagediskonteret til nutiden. Investeringsomkostninger, som
- ville vaere i forbundet med andringer af redskaberne blev ikke beregnet sarskilt ligesom om-

'kostningerne blev holdt konstante. Nutidsverdien kunne derved tages som udtryk for, hvor

meget der kunne investeres i redskabszndringer uden at fiskerne blev darligere stillet gkono-

misk.

Resultatet blev, at der ikke kunne péregnes nogen stigning i nutidsveerdien tilbagediskonteret
over 15 ar med en rente pa 5%, og dermed ville der ikke vere noget gkonomisk incitament for
fiskerne til af egen drift at investere i redskaber med sterre masker. Arsagen var iszr, at der pa
kort sigt kom en nedgang i indtzgten, som falge af lavere fangstmangde og -verdi. P4 lenge-
re sigt ville fangstmeengde og is@r verdien stige, men da fiskeren vejede det nutidige tab tun-
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gere end den fremtidige gevinst ville nettoresultatet blive negativt. Den fremtidige fangststig-
ning var betinget af en @ndret storrelses- og alderssammensatning af torskebestanden, hvis
udeblivelse f.eks. fordi ikke alle lande indferte sterre masker, ville fore til at nutidsvardien
ville blive mindre. Beregningen blev udfert for hele fiskeriet, hvorimod effekter for hver en-
kelt kutter ikke blev beregnet. I beregningen over bestandsudviklingen blev det forudsat, at
alle de fisk, som undslap fiskeredskabet, ville overleve.

Mens undersggelsen for Ostersoen vurderede effekterne af maskeviddeforggelser, beskzeftige-
de en norsk undersogelse sig med effekterne af at indsatte paneler eller vinduer (f.eks. med
firkantmasker) forskellige steder i et trawl, som blev anvendt i torskefiskeriet i Nordnorge
(Flaaten og Larsen 1991).

Metoden her var ligeledes grundleggende en cost-benefit analyse, hvor fremtidige indtegter
og omkostninger blev sammenholdt. Der blev konstrueret en simulationsmodel, som beregne-
de den fremtidige fangstmengde efter en model med aldersstruktureret bestand: ‘Som folge af
god norsk statistik for priser og omkostninger byggede beregningen ogsa pa en ret detailleret .
_specifikation for_fiskeriindsats, .fa.ngstv.aér.di og omkostninger. I modellen fik fiskeriindsatsen -
_ ikke lov til at @ndre sig, hvilket dybest set ville kreve en videreferelse af den eksisterende
statslige styring, saledes at der dels ikke kom flere kuttere ind i fiskeriet, men ogsa at der ikke
flyttede kuttere til fra andre fiskerier. :

Et grundelement i beregningen var viden om selektivitetsforbedringer, som folge af redskabs-
endringerne samt-den grundleggende antagelse, at de fisk, som undslap redskaberne, alle
overlevede. : : : '

Beregningen blev foretaget for hele det relevante norske fiskeri efter torsk. Derudéve: blev
der ogsa foretaget en beregning over gevinsten for hver enkelt kuiter i relevante flideseg-

menter.

Resultatet af denne beregning var ligeledes nedsléende, idet beregrﬁngen viste, at der ikke var
nogen gkonomisk gevinst (som hovedregel) ved de foreslaede redskabsandringer. Dermed var
der heller ikke gskonomisk incitament for fiskerne til selv at enske disse &ndringer.

Der er lavet to danske undersegelser af henholdsvis Frost og Christensen (Frost og Christen-
-~ sen 1-Soldal 1996), som har forskellige formal og anvender lidt forskellige metoder, samt be-
regner for forskellige arter. ' '

T Frosts undersggelse betragtes torsk i Nordsgen, sild i @stersgen og kuller i Norskehavet.
Disse tre arter er udsat for forskellige fiskeritryk og har forskellige bestandskarakteristika.
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. Formalet med undersggelsen var at beregne en mulig gevinst ved at antage forskellige dede-
lighedsrater for de fisk, som undslipper fiskeredskaberne, kaldet bidﬁdeiighed, med henblik pa
at vurdere om det ville vaere gkonomisk fornuftigt at investere i mere selektive redskaber.
Herudover var malet at vurdere langsigtsendringer i fiskeriindsatsen som folge af &ndringer i |
den gkonomiske gevinst (ressourcerenten).

. Modellens sterste svaghed var forbundet med en relativt déarligt specificeret omkostningsside,
som ikke tillod, at der blev gennemfgi't beregninger pa kutterniveau. Omkostninger var relate-
ret til de fangede mangder via en form for normkutter, for hvilken omkostninger var kendte.
Det antal kuttere, der blev indsat i modellen blev herefter beregnet ved -at dividere normom-
kostninger op i den samlede fangstvaerdi opgjort over en irrekke. Dette antal kuttere blev
brugt i udgangsscenariet.

Det grundleggende problem i beregningen er, at det ikke vides, hvor stor en andel af de fisk
| der undslipper redskaberne, som rent faktisk der, samt hvor stor en del af den samlede bestand
af de yngste aldersklasser (0 og 1) der rent faktisk fanges af redskabeme. I de ovenstiende
beregninger blev det antaget, at alle overlevede. I denne beregning antages det som udgangs-
punkt at alle der, men at, bedre selektivitet ager overlevelsen. Da der her arbejdes pa ukendt
land er der antaget relativt sma stigninger i overlevelsessandsynligheden i forhold til den
estimerede samlede naturlige dedelighed. Men da der ikke foreligger oplysninger om specielt
de aller yngste aldersklassers fangstsandsynlighed, vil der i forhold til de fisk, der fanges i
redskaber nok veare tale om relativt stor overlevelsessandsynlighed. P4 grund af denne usik-
kerhed er det beregnet hvilken reduktion, der kreves i fiskeriindsatsen for. at opnd samme
gkonomiske resultat. ‘

Resultaterne viscf, at hvis bidedeligheden kan nedbringes for de allermindste aldersgrupper
vil det have en relativ stor positiv gkonomisk effekt, forudsat at fisken der som udgangspunkt.
Nedbringelsen af bidedeligheden skal imidlertid ske under hensyn til at andre fiskeriregule-
ringér opretholdes med henblik pa at begrense fiskeriindsatsen, ellers vil gevinsterne fore til
ogede investeringer, som pa lidt lengere sigt vil ophaeve effekten af, at bidedeligheden brin-
ges ned. Med henblik p& om den gkonomiske gevinst kan skabes ved at fiskerne pavirkes til
uden offentlig indgreb at investere i bedre redskaber, er resultatet, at det vil fiskerne neppe
gore af egen drift, da det antal ar, der vil ga forbundet med usikkerheden, inden gevinsten vil
kunne hestes, vil blive opfattet negativt af den enkelte fisker.

I Christensen arbejde er foruds&tningerne om @ndringer i bidedelighed praciseret. Bidede-
ligheden er saledes gjort afhengig af fiskeridedeligheden, og der er opstillet fire scenarier,
hvor udbytteendringerne (m&ngde og vardi) ved maskeviddeforagelser er beregnet under
forskellige antagelser om dgdsfaldet for den del af fisken, som undslipper redskabet. Hvis alle
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der, vil tabet ved maskeviddeforﬂgels.er vare stgrst og omvendt. Der er yderligere for hvert
scenario beregnet en mulig gevinst, hvis bidedeligheden reduceres gradvist fra den for scena-
riet anvendte til nul.

Endelig er der udfert tilsvarende beregninger under antagelse om stokastisk rekruttering til
bestanden, og resultaterne er prasenteret som sandsynlighedsfordelinger.

Resultatet er, at gevinsten ved at reducere bidedeligheden afhznger af udgangsskennet for
bidedeligheden. Hvis udgangsskennet er at bidedeligheden er 1 dvs. alle fisk der, og bidade-
ligheden kan reduceres til nul, sa vil gevinsten vare sterre, end hvis bidedeligheden reduceres
til nul fra f.eks. 25% bidedelighed i udgangsituationen. Hertil kommer, at bidedeligheden som
nzvnt athenger af fiskeridadeligheden séledes, at hvis fiskeridedeligheden vokser, si vokser
bidedeligheden.

- En norsk undersggelse (Andreasson og Flaaten 1996) anvender grundleggende samme bio-
gkonomiske modelkoncept som de foregiende arbejder, men adskiller sig ved at indsatssiden
- er-opdelt i flidesegmenter, hvor hvert flidesegment.fisker med forskellige redskaber og derfor-

fisker - i dette tilfzlde torsk fra Bareritshavet - med forskellig selektivitet og dermed alders-
sammensatning i fangsten. Omkostningssiden er godt specificeret, og den samlede gkonomi-
ske gevinst ( betegnet ressourcerente) for hele fiskeriet udregnes for en reekke scenarier. Hertil

- kommer, at det gkonomiske resultat for en gennemsnitskutter i hvert flidesegment regnes ud.

Udregningen foretages over en 30-rig periode med konstant indsats, og de arlige indtegter
og omkostninger tilbagediskonteres til nutid. Rekrutteringen til bestanden antages at vere den
modsatte af de sidste 30 &rs rekruttering, saledes at rekrutteringen i beregningens &r 1 svarer
til 1992 og i &r 30 til ar 1963. EndeIig er beregningens udgangscenariet justeret ved en arbi-
treer kvote, der sikrer det sterst mulige mengdemassige udbytte af bestanden. Dette er gjort

for i udgangsscenariet at etablere et entydigt sammenlignings'grundlag og for af undga forstyr-

relser af beregningsresultatet som folge af udbytteandringer udover de af rekruttering og se-
lektivitet betingede. : '

Hovedresultatet er, at der opnés skonomisk gevinst ved at bruge mere selektive redskaber,
men at gevinsten er relativt lille bortset fra enkelte tilfelde. Det er de tilfelde, hvor kystfla-
den, som i basisscenariet fisker med forskellige redskabstyper, er omstiller til kun at bruge
garn.

En noget anden tilgang til (udsmids- og) selektivitetsproblemstillingen findes i en analyse af
udsmidsadfaerd, opgradering og regulering anvendt pa det -grenlandske rejefiskeri (Vester-
gaard 1995). Med udgangspunkt i en antagelse om rationel skonomisk adferd hos fiskerne
opstilles en model, som kan maksimere fiskeren fortjéneste over en s@son. Modellen er kon-
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strueret sa fiskeren selv kan bestemme antal rejser i s@sonen, lengden af rejsen samt storrel-
sen af udsmidet med henblik pé at opna sterst mulig fortjeneste. Modellen opereref med en
reekke begrensninger, sé resultatet af beregningen ikke bliver i modstrid med faktiske forhold.
-F.eks. vil maksimering af den gkonomiske gevinst i modellen kunne opnés, hvis der f.eks.
blev foretaget et urealistisk stort antal rejser af urealistisk lang varighed svarende til mere end
360 dage om sret. Det tillades ikke. '

Modellens resultat er en beregning af den maksimale gevinst (profit) under tre forskellige re-
guleringssystemer: ureguleret fiskeri, individuelle ikke omszttelige kvoter (IIOK) og omset-
telige kvoter (IOK). Beregningerne viser med hensyn til udsmid viser sammenlignet med ud-
smidet i ureguleret fiskeri, at det er langt storre, nir der gas fra ureguleret fiskeri til INTQ.
Hvis der derimod gas fra ureguleret fiskeri til IOK kan udsmidet bade blive sterre og mindre.
Det athenger af prisen pa kvoten. Hvis prisen pa kvoten er lav 1 forhold til, hvad fiskeren kan
tjene pa kvoten fra fiskeri, vil udsmidet vare lavt og omvendt. Kvoteprisen kan hermed tjene
. som et instrument for myndighederne til at styre fiskernes udsmidsadfeerd.

Et sarligt tilfelde opstér, nér der indferes forbud mod udsmid. Forbud mod udsmid kan for-
- tolkes p& den made at discardforbudet tvinger fiskerne til at sgge fisk pa en mere effektiv ma-
de, idet omkostningerne ved at tage fejl af storrelsessammensetningen fer fangsten er store.
Desvearre er fristelsen til discard tilsvarende store, iser hvis der er forskel pa reglerne i for-
skellige farvande. |

- 3.2.3 Lukkede omrader/fredningsperioder

Lukkede omréider anvendes af og til som alternativ til mindstemal og maskeviddebestemmel-
ser, hvor man ensker de mindre fisk beskyttet i en opveakstperiode.

I et eksempel fra Australien (Northern Prawn fishery), Clark (1985), Clark and Kirkwood
-(1979), beskyttes en bestand af rejer mod vakstoverfiskning ved at fiskeriet er forbudt indtil
en bestemt dbningsdag. Ved at lukke fiskeriet indtil da sikres det at rejerne har chance for at
vokse sig store. Vakstraten er meget hej i perioden op til dbningen. Desverre sikrer luknin-
gen dog ikke mod overkapacitet; faktisk bidrog den i det konkrete tilfelde til overkapacitet,
idet det bliver megét attraktivt med en velvoksen bestand at sette en stor flade ind efter &b-
ningstidspunktet. I tilfaeldet er der skonomisk oVerﬁskning idet fladen og dermed omkostnin-
gerne under aben adgang stiger til over det dobbelte af den gkonomisk optimale fladesterrelse.
Derimod er der ikke biologisk overfiskning, idet bestandens reproduktionsevne ikke pavirkes
signifikant af fiskeriet. Den arlige rekruttering var uathengig af bestandens sterrelse ved det
geldende udnyttelsesniveau. ' :
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I en rapport fra Kommissionen til Radet (SEK 89 1931) beregnes konsekvenserne af lukning
af Det blandede sildefiskeri (sild/brisling) i Skagerak og Kattegat samt den estlige del af
Nordseen. Grundtanken er, at en beskyttelse af de sma sild vil give anledning til sterre fang-
ster af voksne sild, men at den naturlige dedelighed, eventuel discard af ungsild i fiskeriet
efter voksne sild samt diskonteringsrenten kan medfere, at vardien af de foregede fangster af
voksne sild beregnet 1 nutidsvaerdi kan vare mindre vaerd end det tab, som opstéar i det blan-
dede fiskeri af sild og brisling i Skagerak, Kattegat. Yderligere er der et fordelihgsproble‘m,
idet den szdvanlige antagelse om at fiskere, som begrenser deres indsats i en periode kan
vente storre fangster i en fremtidig periode ikke holder her, hvor grupperne som vinder, vil
* vare forskellig fra grupperne, som taber.

Et lignende problem ses omtalt i Christensen og Frost et al.(1987). Her var det den faktisk gen-
nemforelse af lukningen af industrifiskeriet i Sperlingkassen, som blev vurderet fra en biogko-
nomisk synsvinkel. I realiteten var der tale om en maskeviddezndring, som havde til falge at det
danske industrifiskeri de facto blev lukket. Herved ville bifangster af torskefisk blive beskyttet
..og disse bifangster kunne da indga i andre fladers, typisk skotske fart;zgers direkte fiskeri efter .

de pagzldende arter. - : :

Sperlingkassen er et omréde gst for den skotske kyst, hvor det er forbudt at fiske med

- maskesterrelser under dem, der er geldende for malsbeskyttede arter. P4 davaerende tidspunkt
var det 80 mm. Ved denne maskeregel var omradet siledes reelt lukket for en del fiskeri (in-
dustrifiskeri). Den biogkonomiske problemstilling ved Sperlingkassen er, at i forbindelse med
industrifiskeri tages bifangst af malbeskyttede arter (konsumfisk) bade over og under mind-
stemal. Samtidig drives der af andre fladesegmenter fiskeri med de malsbeskyttede arter som
hovedfiskeri (konsumfiskeri). Formalet med Sperlingkassen var siledes, at ved at begrense
bifangsten i industrifiskeriet kunne rekrutteringen til konsumbestandene gges. |
‘Undersegelse blev udfert som en form for samfundsekonomisk cost-benefit analysé, hvor de
beregnede tab i industrifiskeriet som folge at-en lukning blev sammenholdt med de beregnede
gevinster i konsumfiskeriet. Undersegelser af denne karakter kan ikke udferes udelukkende
som en empirisk undersegelse, men méa bygge pé beregninger, da valg af regulering udelukker
observationer af, hvad der ville ske uden regulering.

Den biologiske del af modellen var en aldersopdelt enkeltartsmodel og i den gkonomiske del
indgik estimater af priselasticiteter for konsumfisk samt omkostninger for de industri- og kon-
sumflader som fiskede. Der blev ikke udfert usikkerhedsbegninger. Resultatet af beregningen
var at vardien (og varditilveksten) af konsumfisk steg mere end tabet i industrifiskeriet, men
de indvendinger der kunne fremfares mod det resultat bade pa artssamspilsomradet og med
hensyn til priser var af en siddan karakter at resultatet matte anses for usikkert.
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3.3 Aktivitetsbegrensninger

3.3.1 Havdage

Hvor der ved licenébegraensnjnger normalt forstas begraensninger pa fangstudstyr (fartej, red- |
skaber og udstyr) altsa den fysiske kapacitet, forstas der ved aktivitetsbegraensninger normalt

begrensninger i anvendelsen af det pigeldende udstyr. Typisk er der tale om lukning (forbud

mod) fiskeri 1 bestemte omrédér eller i bestemte tidsrum. Der kan eventuelt vare individuel |
-tildeling af tid (havdage) til hvert fartej. Hvis kapaciteten ikke kan begrenses, er der mange

eksempler p4, at systemet efter nogen tid bryder sammen, fordi der vil veere tilskyndelse til at

udbygge fangstkapaciteten mére 'dg mere og dermed fange mere og mere pr tidsenhed. Rogeré

og Valatin(1996) omtaler en reekke tilfélde,f hvor dette er sket og ‘konkludere_r pé den bag-

grund, at lukkede omrader og lukket s@son vil have nogen succes pa kort sigt. "Maske er de-

res eneste fortrin, at de giver mulighed for en kort periode af effektiv tilbageholdenhed, mens

andre midler kan bringes 1 anVendelse".

For visse fiskerier er det vaese_ntligt at skelne mellem fiskedage og havdage (days absent),
turlengde ud til ﬁskepladseme og retur samt sggetid spiller en vasentlig rolle. |
Dupont 1991 viser, at i Laksefiskeriet ved British Columbia er fiskedage et mere hensigts-
meessigt rationeringsinstrument end tonnage, idet det ¢r vanskeligere at finde substitutions-
muligheder mellem fiskedage og Variable input (redskaber, arbejdskraft og brendstof) end
mellem tonnage og disse variable input. Hun anbefaler pé den baggrund at man i reguleringen
af laksefiskeriet leegger mere vaegt pa fiskedagsbegreensninger end pa tonnage, som kan er-
stattes for notfartgjernes vedkommende af redskaber og arbejdskraft. |

Frost og Vestergaard (1995) behandler betydningen af endringer i antallet af tilridighed ve-
rende fiskedage. Der beregnes skyggepriser pd endringer i antallet af ﬁskedage. Ud fra skyg-
geprisen kan det derefier vurderes, hvor vigtig bcgraensningén; er. Hvis skyggeprisen er nul har
begrensningen ingen betydning, mens en hej skyggepris pé f.eks. havdage betyder, at be-
grensningen er vigtig og naturligvis tilsvarende at fiskerens interesse i at f& foreget tildelin-
| gen af havdage er stor. |
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34 Kapacitetsbegraensninger

3.4.1 Generelt

I almindelig talebrug sigter kapacitet for f.eks. en maskine vel ofte til den mengde feerdigvare
man kan producere pr tidsenhed, men da dette i fiskeriet er et vidt begreb bl.a. pi grund af
fiskeressourcens afgerende betydning, anvendes begrebet i fiskeriet snarere om fartgjernes
fysiske karakteristika sdsom sterrelse i laangde eller rummal (tonnage) kraft, mandskab, red-
skaber, elektronisk udstyr m.v. ‘

KapacitetSproblemer er undersggt fra flere forskellige synsvinkler i litteraturen, hvor det forste
spzrgsmal der altid rejser sig, er, hvordan kapacitet deﬁneres og males I gkonomisk forstand
er definitionen pa kapacﬂet nogenlunde kilar, da optimal kapacnetsudnyttelse defineres som
den kapacitet, der svarer til de laveste gennen:_lsmthge langsigtede omkostninger (V estergaard
 og Frost 1994). Denne definition kan tilpasses samfundsmasssige eller virksomhedsmssige
éynsvinkler, men det centrale er, at optimal kapacitetsudnyttelse som hovedregel ikke svarer
til- maksimal fysisk kapacitet, og at kapacitet males pd omkostninger evt. i relation til
omsztning og ikke i forhold til fysisk indsats i form af maskinkapacitet m.v.

Maling med henblik pé kapacitetsudnyttelse krever siledes viden om omkostmnger I mangel
af disse oplysnmger bruges ofte fysisk kapacitet som approximation. Problemer som er skabt
af forskellen mellem samfundsmessig opt1ma1 udnyttelse og privat optimal udnyttelse samt
langsigts- og Kkortssigtsproblemer diskuteres i papiret. Disse forskelle er forarsaget af
“eksternaliteter, og de forskelhge mader hvorpa faste omkostmnger 1ndga.r 1 lang51gts- og
kortsigtsovervejelserne.

Det vises i papiret; at der for fiskeriet er klare modsatninger mellem samfundets opfattelse af
optimal kapacitetsudnyttelse og fiskernes opfattelse, og at regulering mi ga ud pé at bringe
" overensstemmelse mellem disse enten-ved- frivillighed eller tvang. Ved indsatsregulerihg i
form af begrensninger af kapacitet og fisketid er 'deri‘ manglende separabilitet mellem
indsatsfaktorer et vasentligt grundlzggende teoretisk/matetnatisk problem. Da indsa’ts er
sammensat af mange produktionsfaktorer, er det sidan, at der ikke nzdvendigvis krazves en
gget indsats af mindst en faktor for at produktionen stiger. Derved bliver der ikke nogen
entydig sammenhzng mellem fangstudbytte og indsats. De traditionelle simple bio-
gkonomiske modeller med aggregeret indsats - som bruges til at vise overkapacitetsproblemer
- kan derfor ikke umiddelbart bruges i praksis. '
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En made at angribe indsatsregulering p4, s& der tages udtrykkeligt hensyn til, at indsatsen
- bestér af mange produktionsfaktorer, er at anvende linezr/ikke linezr programmering. I
| sddanne modeller opereres med sterke disaggregeringer af output og.input, som ger det
muligt at styre indsatsen ved at regulere pa relevante input-faktorer (Frost 1994 og Frost og
. Vestergaard 1995). Det mest vardifulde ved denne metode vil imidlertid ikke veare
optimering i sig selv, da en lang rekke praktiske begransninger ger at flade- eller fangst
strukturen ikke kan @ndres som foreskrevet i optimeringen (Frost, Lanters, Smit og Spaﬁe
1996). Optimeringsberegningen er imidlertid ledsaget af en raekke'oplysnjnger i form af
- .skyggepriser, som beskriver systemets indbyggede incitamenter for fiskerne til at reagere
forudsat, at de reagerer gkonomisk rationelt, hvad der er al grund til at tro, de ger. Herved kan
afleses i hvilken retning, fiskeriet kan forventes at ville udvikle sig. Metoden er brugt i en
undersggelse af udviklingsmulighederne for den bomnholmske fiskerflide (Bomholmske
Fiskerikommission 1994), samt indikativt for hele @stersgens flider (Frost 1994). Systemet
har bred anvendelsesmulighed , men begrznses.af, at metoden i sin natur er statisk, hvorfor
resultaterne som regel ikke kan sta alene, men skal fortolkes. ‘

Dupont (1991) undersegte et kommercielt laksefiskeri i British Columbia. Der er tale om et
vigtigt fiskeri pa fem arter af laks. I analysen skelnes mellem fire typer af fartgjer: not, garn,’
- line og garn-line. I 1982 var der i alt 4528 fartgjer. Laksefiskeriet havde siden 1969 veret
reguleret ved antallet af fartgjer. Ved nybyggeri matte den hidtidige tonnage ikke overskrides,
ligesom det blev forbudt at sammenleegge tonnage fra flere fartgjer ved nybyggeri.

Duponts udgangspunkt var det generelle biogkonomiske, at der ved frit fiskeri typisk sker det,
at et muligt udbytte af fiskeressourcen gdsles bort (dissipate) fordi ingen udever ejendomsret
og derfor ikke opkraever betaling for den vardifulde adgang til at udnytte ressourcen. Falgen
_ e, at for mange tiltreekkes til fiskeriet indtil de samfundsmessige omkostninger ved at ud-
nytte ressourcen netop svarer til det udbytte, som den giver, altsd at det samfundsmaessige
afkast af ressourcen er nul, hvor der i stedet kunne have veeret et betydeligt positivt afkast
(rent). '

I stedet for at opkrave betaling for adgangen til at bruge ressourcen velges det ofte at be-
grense anvendelsen ved at fastlegge begrensningerne pé inputs d.v.s. antal fartgjer, tonnage
m.v. Hvis fiskerne ikke kan finde alternative inputs, vil det vare muligt at undga at bortedsle
resourcerenten. Med Duponts ord: -

"Hvis input er substituerbare er det vanskeligere at begrense input anvendelsen effektivt. Med
en input restiktion pa fartgjstonnage kan en fisker reoptimere over det s#t af input, som stadig
er under hans kontrol. For eksempel kan han fiske pa flere eller mere fjeme fiskerigrunde.
Alternativt kan han fiske 1 flere timer og anvende mere arbejdskraft ligesom han kan anskaffe
flere redskaber og udstyr. P4 denne made vil han forsege at gge fangsten og eger anvendelsen |
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af erstatnings input for de begrensede input. S&dan direkte substitution leder til hejere
fangstomkostninger. Ydermere forgges anvendelsen af komplementzre faktorer. Derfor kan
anvendelsen af de variable inputs stige. Disse effekter leder ogsa til hﬂjere fangstomkostmn
ger og til at ressourcerenten bortedsles".

Resultatet af Duponts undersogelse tydede pé at den begraensning, sotn konkret var anvendt i
B.C. Laksefiskeriet (tonnagebegransningen), ikke var velegnet, idet der var betydelige mulig-
heder for at substituere. Normalt males substitution ved substitutionselasticiteten , som viser
hvor meget inputanvendelsen @ndres mangdemassigt hvis prisforholdet @ndres. Dette mal
- kan ikke anvendes, hvis nogle input er begransede, idet prisen da ikke er afgerende. I stedet
anvendes intensitetselasticiteter mellem ikke- begrensede og begransede inputs. Dupont
fandt, at der for to af de undersogte fartgjstyper gjaldt, at der var substitution mellem tonnage
og redskaber samt arbejdskraft. Saledes havde tonnagebegrensningen for notfartgjerne med-
fort stigende anvendelse af redskaber og mandskab. Dette var ikke tilfeeldet for to andre far-
tojstyper. Det viste sig ogsi ved undersggelsen, at substitutionsmulighederne ved begrans-
ning af antal fiskedage var mindre og insignifikante, hvorfor Dupont konkluderede, at det ville
—--vaere bedre. at satse pa begrensninger af antal fiskedage i fremtiden. Det er dog samtidi’g inte-
ressant, at Dupont i sit 1990 papir finder, at input substitution er den mindst vigtige af tre kil-
der til rent dissipation: 1. Forkert sammens®tning af fladen pa fartojstyper. 2. For stort antal
fartgjer 3. Input substitution. Den vigtigste &rsag til tab af resourcerente var derimod forkert
. sammens®tning af fliden.

Samme problemstilling omtaler Anderson (1977):

"Som helhed vil de [grupper af fiskere] veere modstandere af reguleringer, som begrenser
efforten (med mindre det er andres effort som pavirkes). Selv da vil de foretrzkke de typer,
som tillader dem fii adgang til fiskeri, sdsom redskabsbegrensninger og fredning... sddanne
midler giver ingen effektiv Iangsigtslﬂsm’ng, de hjzlper fiskebestanden ved temporert at skae-
re den samlede effort ned pa en sddan made, at fiskernes proportionale chancer for at fange
fisken er uzndret. Hvor fiskere med forskellige redskaber arbejder p4 samme bestand, vil hver
gruppe (som enhver anden interessegruppe i et moderne samfund) forventes at foresla regule-
ring, som er fordelagtig for egne indtjeningsmuligheder. Brugere af en hvilken som helst type
~ redskaber vil forsage at undga introduktion af mere effektive og fleksible (diversified) redska-
ber, som vil beskare deres egen fangstmulighed".
Herved peges der indirekte pé et problem med tilskyndelsen til og muligheden for at udnytte
tekniske fremskridt, som er det, Dupont har malt. Med licenstildeling har man lagt begrens-
ninger pa de mere effektive fartgjer, der ville have veret i stand til at fange den samlede
fangst med lavere omkostninger for samfundet. ‘

70



~ Dupont navner en rakke problemer med alternative fiskerireguleringsmidler og mener derud-

- fra, at det vil vare sandsynligt, at inputkontrol fortsat vil blive anvendt og anbefaler pa den
baggrund, at man undersgger substitutionsmuligheder v.h.a. intensitetselasticiteter mellem
. ubegrensede og begrensede inputs for valg af reguleringsinstrument.

Campbell and Lindner (1990) viser ved simulation at et licenstildelingssystem kan sikre en
lgsning neer det samfundsegkonomisk optimale hvis 1. begreensede inputs vanskeligt lader sig
erstatte af ikke begrensede input. 2. Begransede inplit indgér i produktionsfunktionen med
relativt hgj produktivitetskoefficient og 3. Det gkonomiske preé for at udnytte bestanden ikke
- er for stort. Til en vis grad er denne konklusion selvindlysende, men kan maske alligevel veere
nyttig. For eksempel vil det med hensyn til punkt 3 vare veaesentligt at undersege, om der er
muligheder for at deempe presset pa ressourcen ad anden vej, inden man anvender licenserne.
Det vil sige man kan lede efter en kombinationslgsning, f.eks. ved at fjerne forskellige stotte-
ordninger, som s@nker inputpriserne. |

Yew and Heaps (1996) fokuserer pa effort dynamik i et pelagisk (Tun, Makrel, Sardin) fiskeri
ved Malaysia. De anvender en biogkonomisk model af Gordon-Shaefer/Snute typen kombine-
ret med en management model, der indeholder effort reaktion til at simulere valgmuligheder i
fiskeripolitikken. Effortreaktionen simuleres gennem en effort respons parameter, som angi-
ver, hvor hurtigt effort pavirkes af overnormal profit. Parameteren estimeres ved Seemingly
Unrelated Regression. Teknikken tilskrives Wilen (1976). Resultaterne males dels pa sam-
fundsmeessigt niveau pd consumer surplus, resourcerente og producer surplus, dels p& far-
tojsniveau ved beskefligelse og indkomst.

M.h.t. _indsatsregulering finder de at: .

"fiskerisystemet vil ikke na et gnsket resultat gennem adgangslicenspolitik alene. Under denne
politik vil fiskere have tilstrekkelig tilskyndelse til at forsge efforten gennem at gge kapita-
linferisiteten (capital stuffing) pa deres fartgjer og eller forgge antal fiskedage, selv om antallet
af fartgjer er blevet begrenset". ‘ '

Som muligheder for at begrense tilskyndelsen til at forege effort nevner de politikker, der
retter sig mod at gge alternativomkostningeme f.eks. ved at skabe alternative jobs, ved ud-
dannelse af potentielle fiskere til andre jobs. Hertil foreslas licensafgifter med henblik pa at
absorbere resourcerenten. |

I Holland har man forsggt at begrense motoreffekten via licenser for antal Hk. Her har man
netop set problememe ved begrensninger af kapaciteten. (Hollandske erfaringer med kapaci-
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tetsbegransninger er baseret pad De Wilde (1993) samt LEI-DLOs bidrag til en workshop -
vedr. Licenser indenfor Concerted Action: Coordination of Fisheries Economics, marts 1995).
I 1985 indfertes et hestekraftbegreensningsprogram. Der opstod dog problemer med mélingen
af hestekraefter, idet licenssystemet var baseret pa en maling fortaget af Transportministeriets
Skibsinspektorat. Skibsinspektoratet malte motorens effekt pa skrueakslen. Det samme mal
for hestekrafter kunne dog dekke over stor variation i fremdrivningsevne, idet motorhastig-
hed, installering af hjelpemotorer til elproduktion og fartgjets udformning i gvrigt kunne &n-
dre fremdrivningsevnen betydeligt. I 1988 blev det besluttet at indfere et nyt mal, MCR-hps
(Maximum Continous Rating). Da det imidlertid viste sig, at dette mal ofte, men ikke altid,
var betydeligt hgjere end det hidtil mélte Hk, ville det betyde, at nogle fartgjsejere ville f3 -
forhejet licensen mens andre med samme Hk maél ikke ville. Det lykkedes fiskerne at f3 ®n-
dringen fjernet, s& man vendte tilbage til Skibsinspektoratets maling.

Der har veret problemer med at foretage en tilstreekkelig hurtig reduktion af kapaciteten. Fi-
skere, som ikke var aktive pa abningsdagen kunne forlange licens med henvisning til at de
havde veret aktive i udmalingsperioden og var pa vej til at bygge nyt fartaj. P4 den made blev

. .der skabt.150.000_Hk papirrettigheder, som senere dog blev gjort til 135.000 aktive Hk. Der

har yderligere gennem forskellige moratoriumsordninger veret forsegg pa at reducere kapaci-
teten, som ved udgangen af 1994 var 500.000 Hk.

Rodgers and Valatin (1996) anferer som en generel regel, at kapacitetsbegrensinger er mest
velegnede pa kort sigt indtil alternative redskaber (som retter op pé incitamenterne) er bragt pa
plads. Séfremt man ikke kan forhindre inputsubstitution og capital stuffing, og hvis der er
brugbare og gennemferlige alternativer, vil kapacitetsbegraensninger' naturligvis kun vere
attraktive som kriseinstrument, og det vil vaere nedvendigt at sege efter alternativer pa leenge-

re sigt.

3.5 Licenser

3.5.1 Generelt

Begrebet licens anvendes om en lang rekke forskellige fiskerireguleringsmidler. Ofte skelnes
der ikke klart mellem licenser (inputtilladelser) og individuelle kvoter (outputtilladelser). Her
vil omtalen overvejende daekke over betydningen adgangslicens d.v.s. en tilladelse til at ind-
satte et fartgj i et bestemt fiskeri. Ved udstedelse af licenser, som effektivt begraenser adgan-
gen, gér man i princippet fra en &ben adgangs situation (open access) til en fzlles eje (com-
mon property) situation iseer, hvis licenserne tildeles for en leengere pe.riode. eller tildeles arligt
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pé basis af tidligere tildeling. Clark (1985), Pearse (1979) behandler pﬁncipielle aspekter og |
argumenter for og imod dette systems virkningsfuldhed. Fer 1978 og udvidelsen af fiskerizo-
nen til 200 sgmil var der en del tiltro til, at man kunne begranse fliden ved hjzlp af udstedel-
~ se af licencer og pa den méade realisere resourcerenten, nar de nationale myndigheder fik fuld
kontrol over fiskeriterritoriet. Wilen (1988) genﬁemgér en rekke eksempler fra omkringlig-
gende 20 ar p4, at tiltroen til at dette kunne lade sig gore pa en simpel méde forsvandt. 1

Wilen anvender bla. B.C. laksefiskeriet som eksempel og angiver det typiske menster ved
- licenstildeling at vare: '

e Tildeling af licenser til et antal fartajer. .

o Begrensning af tonnage. Ton for ton modernisering. Forbud mod at opsplitte stor tonna-
ger i flere mindre. ._ o

e Serlige regler for mindre fartgjer baseret p& leengde. Forbud mod at sammenlzgge mindre
fartasjers tonnage til sterre fartajer. . o

e Begrensningner pa redskabsanvendelse. (Anvendeslse af flere redskaber).

Med hehsyn til de tidlige licenserfaringer sammenfattede Wilen ved at konkludere, at:

"Pa den ene side er det klart, at fiskerier succesfuldt er blevet kontrolleret, hvor politikerne har
varet villige til at anvende de instrumenter, som er til deres radighed, med tilstrekkelig hind-
fasthed til at modvirke stigning:i indsatsen. P4 den anden side har disse traditionelle midler til
fiskeriregulering ikke medfert at fiskernes Zilskyndelse (incentives) til at konkurrere indbyrdes
om andele af den givne ressource er &ndret". ' |

Der har varet tvivl om fortolkningen af de erfaringer, som man havde vedrerende licenssy-
stemer. Séledes kunne modernisering af fartgjer enten ses som et gnske om at ege komforten
for mandskabet. I de tilfelde var der ikke tale om, at investeringen var et udtryk for inputsub-
stitution. Hvis der derimod var tale om, at man moderniserede fartejet og sgede "komforten"
med henblik pé at kunne fiske i hirdt vejr feks. i forbindelse med et fiskeri, der kun var &bent
1 en- meget kort periode, ja si var der tale om inputsubstitution, idet fartgjets fiskerieffektivitet
ogedes. Efter Wilens mening liggef den sidste fortolkning efter de seneste erfaringer naermere
sandheden.

- I et succesfuldt licenssystem vil der opsta rente, som kapitaliseres i licensvardien. Licensver-
dien (krav om betaling for licens) vil derfor kunme ses som et udtryk for systemets virknings-
fuldhed. Ifelge Wilen har man set eksempler pa, at en del af licensvardien kan afspejle for-
ventet rente og rente i tilknyttet fiskeri. Det er derfor ikke alfid klart hvad licensbetalingen
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dekker over. Dermed kan det ogsa vare vanskeligt at bedemme, hvor succesfuldt et licenssy-
stem er ud fra de realiserede licensvardier.

I en kommentar til det samme papir p4 "Rights based fishing" konferencen i Island fajede
Hannesson til, at erfaringerne ogsa fra det norske not fiskeri har veret, at det nesten altid har
veret muligt at finde erstatning for begransede inputs: "Erfaringen synes at vare, at fiskere
og badkonstrukterer oftest slar fiskeriforvaltningen i spillet om at fi mere fiskeristyrke (fish-
ing power) ud af et fartgj, samtidig med at et givet szt af begreensningerne respekteres".

Samtidig tilfgjer han dog, at adgangsbegransningsordninger sandsynligvis er bedre end deres
rygte og ikke ber afskrives: "Limited entry could in certain cases be more advantageous than
individual transferable quotas . The efficiency of individually transferable quotas depend
critically on enforcement and controllability. When quotas are difficult to control or enforce ,
limited entry is indeed likely to be better. The few dimensions of fishing power that is possi-
ble to control are easily monitored. It is normally quite 'eaéy to monitor the existence and use
of a fishing vessel, measure its technical characteristics, etc. If the substitutability of these
characteristics for other components of fishing power is not very great, then limited entry pro-
grams might be quite successful". '

Begransninger i antal fartgjer der fir adgang til et fiskeri, er ofte begrundet i beskyttelsen af
en type fartgjer mod succesfulde indtrengende fartgjer af en anden type. Det er i den forbin-
delse interessant, at Dupont (1990) viser, at en af de vigtigste kilder til rent dissipation i Bri-
tish Columbia laksefiskeriet ikke er antallet af fartgjer men forkert sammensetning af fliden,
idet licensudstederen beskytter mindre effektive fartgjer mod mere effektive fartejer

Scott (1989) nzvner som problemstillinger i forbindelse med tildeling og administration fol-
gende liste: Varighed, Eksklusivitet, Juridisk rettighed, Omszttelighed og Delelighed (Eng:
Duration, Exclusivity, Quality of title, Transferability, Divisibility).

Adgangslicenser kan ofte inddeles.i tre niveauer:

e Licens til at foretage fiskeri/ethvervsfiskeri.
e Licens til at fiske (adgang) i et bestemt omréde..
e Licens til at deltage i et bestemt fiskeri (omrade, art, redskab).

~Den-forste type er ofte blot en registrering; som dog giver ih®ndehaveren visse rettigheder
over rettighederne for deltids- eller ikke professionelle fiskere eller fartgjer anvendt hertil.
Den anden type er ofte den mest debatterede, idet der her er tale om et indgreb mod fleksibi-
liteten. Den sidste type er direkte konserveringsbegrundet, men ofte under stark debat, idet
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der klart er konfliktende interesser for forskellige' grupper af fiskere. T det hele taget er grup-
pebegrebet centralt i forbindelse med licenser.

Modstanden blandt visse fiskere mod geografisk og fiskerimassig licenstildeling begrundes
ofte med begrensningen af fleksibiliteten, som med Danmarks beliggenhed mellem en rekke
afgrensede fiskevande og med sterkt fluktuerende bestande (F.eks. @stersgtorsk) har veret
anset for et styrkepunkt i modsetning til f.eks. specialiseringsgraden i Hollands fiskeri af flad-
fisk. '

‘. Med sﬁ lille en sektor sorrll der er tale om ved fiskeri og med det relativt nzre forhold mellem

sektorens udevere og de hajeste myndighedsniveauer via udvalg m.v. er det vanskeligt at hol-

de en objektiv distance ved tildeling af licenser. Administrationen placeres i en ubehagelig

situation, hvor livsvilkarene for personer, som ofte bor i omrader med ringe alternative be-

skeftigelsesmuligheder i den grad er bestemt af tildeling af rettigheder. Et 'm’ere neutralt in-

strument som f.eks. et markedsbaseret instrument ville méaske ud fra den synsvinkel vare at

foretraekke. ' _ '

Neert forbundet hermed er muligheden for rentesggning (rent seeking) under hvilken en stor

del af den gkonomiske rente som opstar ved licenstiidelingen anvendes til forseg pa sikring af
11censen 1 fremtiden f. eks. til keb af serwceydelser (advokat- og rewsorblstand) 1 forbindelse

med argumentation om yderligere tildeling. Jf. Copes (1997). Rentesggning medforer i sin .
yderste konsekvens at renten netop fjernes, d.v.s. en lgsning svarende til frit fiskeri. Erhvervs-

strukturen i kystsamfundene vil dog vare anderledes end under frit fiskeri, idet antallet af
fartejer er mindre. |

Licenser ses ofte som et farste skridt bort fra frit fiskeri (i betydningen open access indenfor

givne tekniske begraansninger). Processen fortsatter herefter gennem et antal faser frem mod

et rettighedsbestemt fiskeri. Eftersom licenser ikke loser det fundamentale problem vedreren-

de incentiver kan man undre sig over hvorfor det er nedvendigt at passere gennem disse mel-

lemliggende ukomplette trin, nér mange eksempler viser, at licenssystemer ofte ender ud i

utilfredsstillende &bne/lukke situationer p.g.a. mputsubstltutlon og gget input effektivitet (ikke
‘ efficiens).

Forklaringen kan maske ligge iden méde-ﬁskeripolitikken fastlegges. Ofte har den alminde-
lige veelger og offentligheden kun ganske ringe kendskab til fiskeriets forhold, saledes at poli-
tikerne og administrationens mélsatning skifter fra optimalitet til tilfredsstillelse, d.v.s til en
mélsatning om at holde sektoren i ro. Fiskeripolitikken fastlaegges ved forhandlinger mellem
grupper af fiskere og fiskeriministeriet samt de fa poht1kere som har kendskab til sektoren.
| ngnende erfaringer vedr. den institutionelle implementeringproces er omtalt hos hos Ander-
son (1979 kapitel 5). I den proces kan licenser anses for nyttige, idet de giver mulighed for at
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sikre visse balancer mellem grupper af fiskere, samtidig med at konkurrencemomentet i fiske-
riet fastholdes. Adgangslicenser fierner ikke tilskyndelsen til at fiske mest hurtigst. D.v.s. fi-
skerens faglige indsigt og fiskerimassige konkurrencedygtighed er i fokus. Med et IOK sy-
stem for eksempel ville det under en given tildeling derimod vere fiskerens gkonomiske sans
og omkostningsbevidsthed, der ville vaere afgerende for hans mulighed for succes pé lengere

sigt.
3.5.2 Nogle europ=iske erfaringer
Franske erfaringer

Da Frankrig har fiskeri 1 Nordsgen, Kanalen B1skay bugten/Atlanterhavet og i Middelhavet

' plus overspiske territorier er reguleringen delt op i et nationalt niveau og et sat af sarhge ord-

ninger tilpasset de regionale fiskerier. Jf. Concerted Action. Coordmatlon of Research in
Fishery Economics Work Doc. no. 5. (1997). » v
Endvidere er meget af den praktiske implementering af reguleringen tillagt regionale komiteer

~ af professionelle organisationer, som ogsd forvalter tildelte fiskekvoter. P4 det nationale ni-

veau har man det sikaldte PME system ("Permis de Mise en Exploitation"). Der er tale om et
licenstildelingssystem, som giver ret til at tage et nyt eller ombygget fartej i brug til erhvervs-
fiskeri. Systemet fokuserer pa hestekrzefter. Tildeling forudsztter, at et tilsvarende antal he-
stekraefter traekkes ud af fladen , hvis fiskeren har ejet sit hidtidige fartej i mere end to ar. Hvis .
ikke skal der treekkes 30% flere HK ud af fliden. Den reduktion af antallet af HK skal si
medvirke til, at Frankng nar MAGP miélene, og dels tilvejebringe en reserve af HK, som kan
anvendes til ansagnmger af unge forstegangsejere.

* Licenssystemets virkning i Middelhavet

Licenssystemet 1 den franske del af Middelhavet blev dprindeligt indfort som en administrativ
foranstaltning i 1945, men efterhdnden som fiskerikapaciteten steg, og der opstod konflikter
mellem grupper af fiskere og mellem fiskeriinteresser og andre kystzone interesser, blev det i
stlgende grad anvendt som et fiskeriforvaltningsinstrument. Da fiskeriet i Middelhavet pi

_ grund af dybdeforholdene foregér i et meget smalt belte fra kysten opstar der ofte treng-

selseksternahteter mellem de forskelhge interesser i kystzonen 1 modsaatnmg til f.eks. Nord-
seen, hvor fiskeriet foregér stort set overalt. Jorgensen (1992). Is@r betod tilbagekomst af fi-
skere fra Algeriet til den franske del af Middelhavet i 1960'erne at fiskriindsatsen steg betyde-
ligt, bl.a. fordi en vigﬁg del af denne flade bestod af moderne effektive trawlere.
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" Licenssystemet blev suppleret med regler, som medfarte, at ikke professionelle fiskeres inve-
steringer blev stoppet, og at visse fiskeriredskaber blev begreenset i omrédet indtil 3 semil fra
kysten. I Middelhavet er det for.de fleste lande omradet indtil 12 semil, der har interesse pa
grund af dybdeforholdene. Senere 1 1964 blev trawlfiskeri forbudt i kystzonen. |

Efter 1970 fortsatte fiskeritrykket specielt for trawlemne at stige og cpue malt ved fangstvagt
- pr hk at falde. Derfor indfortes i 1971 pd organisationernes foranledning licenssystem for
. ‘trawlfiskeri, som dels begrensede tilgangen til trawlerfladen og dels begraensede muhgheder—
ne for at gge fiskerikapaciteten pa det enkelte fartg;.

I 1993 udvidedes licenssystemet til andre typer fartgjer. Der udstedes é&rlige licenser til fiskeri -
med et af 10 typer redskaber. Kombination af redskaber er ikke tilladt pa den enkelte tur, men
man kan have tilladelse til mere end én redskabstype. '

Det er tydeligt, at licenssystemet i den franske del af Middelhavet er udviklet bevidst med
henblik pi at afbalancere forskellige segmenter af fladen. Der tages hensyn til beskftigelsen
via tildeling af licenser til smé fartgjer. Der tages hensyn til effektivitet og forsyning via tilde-
ling til den mere effektive og professionelt opererende trawlerflade. Endelig soges en del af
indsatsen overfert fra kystzonen til hgjsefiskeri via tildeling til tunfiskeri. Licenssystemet
giver séledes mulighed for at tilgodese flere hensyn 1 overensstemmelse med fransk politisk
tankegang. Hertil kommer hensynet til EU politikken og MAGP, som ogsa til en vis grad og
pé kort sigt antages at kunne tilgodeses via hcensbegraensnmger

Muslingefiskeriet i Saint-Brieuc bugten

Et af Frankrigs vigtigste muslingefiskerier (kammusling) foregér i Saint-Bieuc bugten. Mus-

- lingefiskeriet er sensitivt overfor miljgpavirkninger men meget attraktivt og derfor vanskeligt
at regulere, sa indsatsen begranses tilstrzekkeligt. Fra 1966 blev fiskeriet reguleret med hen-
syn til ﬁ'sketid, mindstemal og indsats. I 1971 bad de professionelles organisationer om indfe-
relse af et licenssystem for at begreense tilgangen og imedegd faldende rentabilitet i fldden. -

Der tildeles adgangslicens til en fartgjsejer og dennes fartej. Licensen er ikke overforbar og

 gelder et ar. Der betales en afgift, som anvendes til overvagning og styring. Systemet er ud-

. viklet over tid Siden 1980 er hcenstlldellng foregéet ud fra en TAC.

Licenssystemet for skaldyrsfiskeriet i Saint Brieuc bugten er indfert med henblik pa at be-
skytte en sérbar ressource og give en vis forret til lokale fiskere, mens samfundsgkonomisk
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efficiens ikke har veret méalet. Det har ikke veeret muligt med systemet at begranse tilgangen
og reduktion i indtjeningen, ligesom rekrutteringen til bestanden ikke er beskyttet. Det har
derfor veeret nedvendigt for lokale fiskere i stigende grad at supplere indtegterne ved fiskeri i
andre omrader, saledes at 75% af landingerne 1 Saint Brieuc bugten nu kommer udefra mod
15% 1 1980.

De principielle aspekter af dette fiskeri minder meget om de danske muslingefiskerier, som pé
tilsvarende vis reguleres ved individuelle licenser. Generelt kan det franske system af PME pé
nationalt plan med henblik pé at gennemfore den af EU afkreevede tilpasning med mindst mu-
lig social uro til felge kombineret med lokal forvaltning via professionelle organisationer,
samt dben adgang til fiskerier udsat for international konkurrence, siges at udgere en helt be-
vidst fravalg af efficienssynspunktet til fordel for et fordelings/ social stabiliseringssynpunkt.

Britiske erfaringer -

—De-britiske erfaringér med begrensninger via licenstildeling gar tilbage til Havfiskeriloven
" (Sea Fish Conservation Act) af 1967, i hvilken licenser forst og fremmest indfertes med hen-
blik pa identificere fartgjerne og give mulighed for at pileegge betingelser og begrensninger i
visse fiskerier ud fra en beskyttelsestankegang - med udgangspunkt i en generelt positiv hold-
ning for aben adgang. Jf. Concerted Action. Coordination of Research in Fishery Economics
- Work Doc. no. 5. (1997). '

Britiske fiskere havde i udstrakt grad fiskeri i det, der efter 1976 blev andre landes nationale
200 semils territorier, men med problemer affedt af stigende effektivitet, blev licenser set som
et instrument til at foretage begransninger i indsatsen og sikre lokale fiskere. I den forbindelse
vedtoges i 1988 den meget omtalte Merchant Shipping Act, som specificerede hvilke betin-
gelser der kunne stilles for optagelse i skibsregisteret og dermed for ejerskab af et fiskefartaj i.
Lovens betingelser svarer til et generelt adgangslicenssystem. Forseg pa med dette instrument
at holde udlzendinge ude af den engelske flade strandede, da loven blev bragt for Den euro-
p&iske Domstol, som underkendte betingelserne for optagelse 1 régistret. '

Erfaringerne med licenser i gvrigt var, at det var nedvendigt gradvist at stramme betingelserne
og udvide licensomradet til fartgjer som tidligere ikke var dekket. Stramningeme gjaldt na-
turligt de fartgjskategorier, som fiskede pé bestande under serlig stort fiskeritryk (pressure
stocks). De tidligste stramninger gjafdt derfor fartgjer involveret i sildefiskeriet 1 Nordsgen i
70erne. Dette ledte til et stop for yderligere tildeling af licenser til not og frysetrawlere efter
1980, bortset fra fem licenser i midten af 80eme.
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- Efterhdnden som andre bestande kom under pres blev licenstildeling her‘-ligeledes anvendt til
at begrense tilgangen. Yderligere blev efter 1992 mindre fartejer under 10 m underlagt Ii-
censkravet, da det havde vist sig, at sterrelsen og effektiviteten af denne del af fliden uden
licenskrav hévde udviklet sig fra at veere ubetydelig til at vaere en vesentlig del af fiskeriind-
satsen pa f.eks. torsk.

Licenseme tildeles i princippet til fartgjer, ikke til fangsten, men der er en forbindelse mellem
 fangst og fartej er, idet fartajerne inddeles efter type og dermed indirekte efter malarter.

I det nuvarende system opereres med seks brede kategorier, som dakker over et ret komplice-
ret system af licenser. Arsagen til kompleksiteten ér, at systemet er udviklet over tid som en
skarpelse af det oprindelige system til beskyttelse af staerkt pressede arter for sterre fartgjer:
Farst og fremmest indferte man begransninger for de fartejer, storre end 10 meter, som fiske-
de pa bestande under hejt fiskeritryk i begyndelsen af 80'erne.(Pressure stock licences). Efter-
" hénden som andre arter kom under pres indferte man licenser for mindre pressede arter (limi-
ted pressure stock licences). Dette system viderefertes med licenser for fartgjer, der fiskede pa
kvotebelagte arter, som ikke betragtedes som treengte og endelig blev andre arter inddraget,
idet man inddrog fartejer pa og under 10 niet_er'. Hertil kommer at der er forskel pé regulerin-
- gen efter fartgjsredskaber og endelig spiller PO-medlemsskab en rolle.
Inputsubstitution ses dermed ogsé at vere &rsagen til den gradvise skerpelse af det britiske
system, idet ikke begrensede input er foreget, indtil det har veret nodvendigt at indfere be-
greensninger for disse tillige. Ser man under en flddesynsvinkel d.v.s. for fliden som helhed er
de ikke begransede input i dette tilfelde de ikke-licensbegraensede fartgjer, herunder sma
fartgjer under 10 m. Input substitution kan derfor for en flade forega ved at aktiviteten pé de
ikke begrensede fartajer oges. ' |

Saintidig har indsatsreallokering formentlig veret et problem, fordi begréensninger for fartojer
med fiskeri af en art har medfart overforsel af effort pa andre arter, som derved har mattet
beskyttes ved efterfolgende stramninger. Man kan sige, at man via begreensningerne lzgger en
prohibitiv omkostning pé nogle arter og derved far det resultat, at indsatsen flyttes til alterna-
tive arter. Track records har i den forbindelse en betydning. Gennem 1980erne skete en mar- |
kant &ndring af systemet fra et relativt abent system, hvor licenserne af samme grund ingen
pris opndede, til et steerkere og stzerkere begranset system, hvori der i stigende grad m4 beta-
les. for licenseme. Licenserne er arlige, men der er en uskreven regel om at de gentildeles. Det
bliver dermed afggrende, at man kan dokumentere, at man har fisket tidligere. De sakaldte
"track records" er neglen til systemet. Handelen med licenser er ikke foregéet i et velorganise-
ret marked, og priserne afspejler dermed ikke overalt pa korrekt vis de forventede fremtidige
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- gevinster. Det er vurderingen, at modstanden mod systemet er reduceret blaﬁdt fiskere, hvis
licens har opnéet en vardi, og at den forventede koncentration af ejerskab udenfor fiskerisam-
fundene er udeblevet. Dermed kan man sige, at systemet pa sin vis har fungeret efter gkono-
miske principper, saledes at rationeringen af adgangen til ressourcen til en vis grad fungerer
hensigtsmeassigt, set ud fra en efficienssynsvinkel, og uden fordelingsmassigt uhensigtsmaes-
sige konsekvenser.

Hollandske erfaringer

De tidlige Hollandske erfaringer med licenser i form af adgangsbegransning til fiskeri stam-
mer fra midten af 70'erne, hvor sildefiskeriet i Nordsgen blev begraenset gennem nationale
kvoter. Jf. Concerted Action. Coordination of Research in Flshery Economics Work Doc. no.
5. (1997) '

-For at undgé nytilgang til fliden blev der indfert en regel om, at man ikke kunne deltage i

. -fiskeri efter sild uden en sildetilladelse (haringdokument). Sildetilladelser blev udstedt-til- far- -
tajer, som havde haft fiskeri i 1971, 72 eller 73 og fungerer stadig som adgangsbegrensning.
- Den nationale kvote for fiskeri af sild vest for Storbritannien tildeltes frysetrawlerne, mens
kvoten i Kanalen og Nordsgen blev delt mellem frysetrawlerne og narfladen. Indtil 1992 blev
der for nzrfladen ikke fortaget individuel fordeling, men en ugeration angi{ret ved det antal
kasser, der matte landes pr uge. Frysetrawlerne arrangerede selv individuel fordeling indbyr-
des. I 1992 blev de suppleret med individuelle kvoter, som fra 1993 dog blev administreret af
producentorganisationerne. Tilsvarende kraves der licens for direkte fiskeri efter makrel.
I 1984 blev der indfort et licenssystem for alle fartajer, der fisker kvotearter. Herudover er der
licenssystemer for fiskeri indenfor 12 sgmil graensen og krav om licens for réjeﬁskeri. Da
Holland samtidig har IOK systemer er der i visse tilfelde overlap mellem IOK og licenssy-
. Stemerne. '

Italienske eifaringer

' Italiens 1icenssystémer er naturligvis forst og fremmest interessante ud fra en teoretisk syns-
vinkel, idet de viser hvad licenser kan gere i en situation, som er meget forskellig fra den dan-
- ske og dermed sztter fokus pa licensernes primare styrkeomrader som regulermgsmlddel Det
Italienske fiskeri er karakteriseret ved (som det franske fiskeri i M1dde]havet) at det overve-
" jende er kystnzrt (80procent af landingerne kommer fra omradet indenfor 6 sgmil). Jf. Con-
certed Action. Coordination of Research in Fishery Economics Work Doc. no. 5. (1997).



Antallet af landingspladser er meget stort langs en relativt lang kystlinie. Der -er mange ind-
handlingsformer, og der fiskes 1 udpraeget grad flerartsfiskeri ofte med megét sma sterrelser af
fisk og fra bade, hvis gennemsnitssterrelse er lav (77% eller 13000 fartgjer er mindre end 10
BRT. Kun 7% af fartejerne er sterre end 50BRT.

Licenserne tildeles efter fartgjskategori og omrader. Licenssystemet er karakteriseret ved
steerkt centraliseret tildeling for at undgé misbrug. Tildeling foregar pa basis af biogkonomi-
ske beregninger og et statistisk observationssystem, der folger den gkonomiske situation i
fladerne, idet den sociogkonomiske situation i fiskerierne tillegges betydning.

Af den grund har begrensninger i form af licenser pa fartgjsnivean veret oplagt snarere end
begrensninger, der forudsatte kontrol med landinger. Med hgj komplek31tetsgrad 1 landings-
" situationen kan licenssystemer pa fartgjsniveau vere attraktive. '

353 Fremgangsmiden ved implementering af indsatsregulering

I forbindelse med implementeringen af licenssystemer eller kvoter er selve fremgangsméden
af stor betydning. Det er vigtigt at fiskerne selv ser fornuften i reguleringssystemet. Heri lig-
ger ogsé en erkendelse af at fuldsteendig kontrol med fiskeriudevelsen ikke er realistisk mulig:
Fiskernes medvirken er af stor betydmng for effekten.

Hanna (1995) behandler spmgSmﬁlet om implementering og fiskerenes medvirken.

Der opstilles en reekke generelle mél for styringsinstrumenter:

e Retferdighed (Equity) Retfeerdighed skal her forstis m.h.t. adga.ng (access), omkostninger
og fordele (benefits) .

. Forvaltning (Stewardship). Langsigtet anvendelse af ﬁskenmuhgheder skal fremmes.

e Robusthed (Regulatory resilience). Sted skal kunne absorberes uden at det kraver sndrin-

~ geraf styringsfonriens_ struktur. | |

o . Efficiens (Efficiency). Styringen skal veere omkosmingsefﬁcient.

Fokus er pﬁ management processen som sddan, d.v.s. nér der tales om efficiens, er det i be-
" tydningen, om styringsinstrumentet opnér de for det pégaeldende instrument opstillede mal
med laveste mulige omkostninger. D.v.s. der er tale om en partlel betragtning med fokus i
behovet for styring. Givet at der er behov for styring, hvad er da den mest omkostningseffek-
. tive metode, og svaret er, at en styringsform, hveri fiskerne som agenter inddrages er mere
omkosmingeffektiv, end en styringsform hvor fiskerne ikke er inddraget. Spergsmélet om
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fiskerne gennem inddragelsen kan péavirke systemet i retning af en mere inefficient situation
pa det overordnede plan er ikke inddraget. Det kan synes overraskende, idet det i en quid pro
guo situation ma det antages at engagementet i styringen til en vis grad er athengig af mulig-
heden for at influere centrale beslutninger. '

Samfundsgkonomer vil nikke genkendende til de opstillede kriterier, som har nzr forbindelse
til de tre samfundsekonomiske hovedmals@tninger: efficiens, fordeling og stabilitet. Efficiens
med betydningen at undgd spild skal som bekendt ses i et langsigtet perspektiv. Fordeling
indebzrer en samfundsmassig beslutning om fordeling af prodtiktionsresultatet 0g en ramme
for hvor skzv en fordeling, man vil acceptere. Endelig stabilisering, som indebeerer en forhol-
den sig til acceptabiliteten af udsving heri.

Onsker man fiskernes medvirken eller selvforvaltning, mé efter Hannas mening felgende be-
tingelser vaere opfyldt med hensyn til de reguleringsmidler, som gnskes anvendt:

Betingelser for at participatorisk styring:

e Reprasentativitet af alle interesser

e Klarhed og genemskuelighed 1 processen

e Tidsmessig hensigtsmassig tilpasning

¢ Forlenger forventning om brugsretten/forpagtningen (tenure).
o Sigte pa fleksibilitet ‘

o Operationelt funderet

Sensitivitet overfor retfeerdighedssporgsmal

Jf. indledningsafsnittet om indsatsregulering er det maske netop fordi implementeringen af
1icenSordnihger ofte er fokuseret pa en retferdighedsopfattelse, at den netop af fiskere oftere
ses foreslaet end markedsbaserede losninger, som fokuserer pa efficiens. Tilsvarende har man
set, at der ved introduktion af markedsbaserede lgsninger er meget stzrkt fokus pa retferdig-

“hed i den initiale fordeling af rettigheder i forhold til fartejskategori m.v. Safremt fiskeripoli-
tikken i vasentlig grad er styret af hensynet til ro i sektoren, vil indsatsregulering derfor
komme il at fremsta som mere attraktiv end markedslesninger, hvis fordelingsmassige kon-
sekvenser ofte ikke ‘kan forudses, bortset fra, at de i konkrete tilfelde ikke har haft de effekter
med hensyn til koncentration og tab af rettigheder til de mest afhengige lokalsamfund, som
nogle havde frygtet, jf. Island og New Zealand. ' |



- Fartajskapacitet

‘Efter at antallet af fartgjer er blevet begrznset er det typisk at man gér videre til at begreense
det enkelte fartajs kapacitet. Dette ses for eksenipel tydeligt i Hollands bomtrawlsfiskeri, hvor
man ud over at kreve licens generelt, og tildele IOK'er for fladfisk, dels har lagt begransnin-
ger pa bommenes sténels_e og dels pa motorkraften. Se nedenfor.

Maksimal fartajsstorrelse

Dupont nevner, at limited entry programmer oftest begynder alene med en begraensning af
- antallet af fartgjer. Efterhdnden tilfojes dernast begreensninger pé input anvendelsen pr fartgj,
efterhdnden som reguleringsmyndighedeme ser, at det forste set af begransninger ikke virker
leengere. Det afgﬂrende synes efter Duponts mening at vare,. om fiskerene kan finde substi-
tutter for de inputs som begranses. Dupont citerer Crutchfield for et synspunkt om, at tonnage
er vanskeligt at substituere, idet marginalomkosningerne ved at ekspandere fiskeriet under en
- tonnage restriktion er hgje. -

Maskihkraft begrcensniizg

" Maskinkraft begransning er anvendt i Holland med en generel begransning pﬁ 2000 Hk og en
begrensning for kystfartgjer pd 350 Hk. Maskinkraftbegreensninger anvendes i1 gvrigt ofte
indirekte til beskyttelse af kystfiskerier, idet fartajer under en given motorkraft undtages fra
visse begreensninger, som gelder i kystzonen. Som omtalt ovenfor er der store problemer med
at definere motorkraften pa en made, sa reguleringen opfattes som retferdig og substitution

‘ vanskeliggores.

- Fangstredskaber

Dupont (1991) undersggte substitutionsforholdet mellem tre variable input (arbejdskraft, red-
skaber, brandstof) og to begransede input (tonnage og fiskedage). For notfiskeri fandt hun, at
redskaber og arbejdskraft var substitutter, mens breendstof var komplementzr til de begranse-
de input (tonnage og'ﬁskedage). For linefiskere var derimod alle tre variable inputs, herunder
redskaber, komplementere til de begreensede input (tonnage og fiskedage). Konklusionen af
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dette er, at der for notfartgjerne var~ muligheder for substitution med redskaber , mens der for
linefartgjerne ikke var substitutionsmuligheder. Da linefartgjeme ikke kunne erstatte de be-
grensede input med f.eks en foregelse af redskaberne, kunne man ikke gge fiskeriindsatsen
vasentligt ud fra givne antal fiskedage og tonnage. Begransningen var effektiv ved beskyttel-
sen af bestanden. Linefartgjerne havde derfor i modsatning til notfartgjerne ikke mulighed for
vasentlig spild af rente ved inputrestriktioner.

Det er naturligvis forskelligt far fiskerei til fiskerei om man har mulighed for at substituere
med redskaber, hvor andre input begrenses. I Holland har man siledes set sig ngdsaget til at
begrense lengden af bommene i bomtrawlfiskeriet samlet til 9 m. Substitutionsmuligheden er
her oplagt, selvom der naturligvis er en vis positiv sammenhzng (komplementaritet) mellem
bomstarrelse og brendstofkrav.

3.6 Kvoteregulering

I
!

- 3.6.1 Generelt - TTTTTTT T T e
Kvoteregulering er outputregulering. Kvoten kan vare givet som en TAC d.v.s. for alle delta-
gende bade under et. Denne TAC deles normalt ud pa nationale kvoter, hvorved opstar forste
forstyrrelse, idet skadevirkning af fangst og kvoteoverskridelse set fra en national synsvinkel
vil vaere mindre end skadevirkning set fra en eneejers (sole owner) synsvinkel. Tilskyndelsen

til kontrol pa nationalt niveau er derfor lavere end tilskyndelsen til kontrol pa sole owner ni-
veau.

3.6.2 TAC

Safremt den nationale kvote ikke deles ud pa enkeltfartgjer, vil der vare tale om open access
fiskeri, hvor adgangen er fii indtil det falles lukningstidspunkt, hvilket betyder, at der vil va-
re konkurrence blandt de deltagende fartgjer om at fange mest hurtigst. En mellemform mel-
lem individuel tildeling og open access er tildeling i grupper, f.eks. baseret pa storrelse eller
redskab. Tilskyndelsen til overholdelse af kvoten pi redskabsgruppeniveau er lavere end pa
‘nationalt niveau, idet skadevirkning af overtredelse af gruppens kvote vil ramme beskedent
pé gruppen, med mindre den udger en stor del af det nationale fiskeri. '

Paradoksalt vil dog en outputregulering, som ikke fores ud pa det enkelte fartej forstaerke ten-
densen til kapitalisering, idet szsonen afkortes, siledes at interessen i at gge kapaciteten pr
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tidsenhed @ges. En fzlles kvote kan dog, hvis den kontrolleres effektivt, lede til en storre be-
stand og dermed til hojere fangst pr inpiltenhed. Tmidlertid fjernes de gruhdl&ggendé tilskyn-
~ delser ikke. Jf f.eks. Anderson (1995) Ka;}acitet vil blive tilfgjet indtil de samfundsmeessige
omkostninger svarer til det-samfundsmessige udbytte og resourcerenten er tabt.

Fangstrationer .

_ Ofte anverides fangstrationer pr tidsenhed for at brede fiskesasonen ud over en sterre del af
aret. Det skal samtidig ses i lyset af forarbejdningsindustriens og markedets krav om stabile
leverancer. Forarbejdningsindustrien forseger ofte at pavirke eller planizgge fiskeriet, men
det kraever kontrol og markedsstyrke. Jf. afsnittet om afgifter.

-3.6.3 Individuelle kvoter
I OK

Under et IOK systém foretages stadig berégﬁing af den é:rlige TAC, og der kan 'ogsz‘i foretages
fordehng pa lande. Normalt vil det enkelte fartgjs kvote veere udtrykt som en procent af den
samlede kvote, ‘saledes at @&ndringer i ressources sterrelse vil spille ind pa det enkelte fart;ajs
fangstmulighed. Med faste tildelinger ville det vaere nedvendigt at opkebe og s&lge nogle
fartejstildelinger for at styre fiskeriet ved nedgang eller opgang i ressourcen derfor vzelges i
reglen forholdsm&ss1g kvotetildeling. Det v11 sa veare op til den der overvejer at kebe kvote-
retlghed at skenne over den fremtldlge TAC

| IOK er har visse fordele frem for hcenstﬂdelmger Anderson (1 995) skelner mellem open ac-
cess fiskeri og kontrolleret adgang, som enten kan vere stynng af adgangen af fartgjer (Licen-
ser) eller stynng af adgangen til fangst (IOK). Han anforer, at der er to fordele ved IOK, idet
der i det omfang IOKerne kan ‘handheves vil vere direkte kontrol med ﬁskendgdehgheden
mens licenssystemer giver en "gummimalestok” ("rubber yardstick") for fiskeridedeligheden.
Han tilfgjer, at det ofte vil vere tilfeldet med inputkontroller. Endvidere giver IOKer mulig-
"hed for at beslutninger om fangsttekmk kan tages af de, der har med fiskeriet at gore, hvorved
man bedre kan sikre gkonomisk efficiente fangsttekmkker der kan bedre omkostningsmini-
meres indenfor givne kvotem&smge begr&nsmnger Omkostmngerne vil falde til et niveau
under fangstvaerdlen og der opstér ﬁkonomlsk rente. '
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En s&dan rente har det bl.a. i New Zealand, Island, Grenland og Australien veret planlagt at
ekstrahere gennem afgifter pa landingerne (Rent capture). Jf. Campbell and Haynes (1990).
Ambitionemne herom er dog efterhinden blevet reduceret, séledes at man enten kun opkraver
et lavt bidrag eller alene opkraver et beleb svarende til omkostningere ved styring og kontrol
(Australien og New Zealand).

Et studie fra det australske Southern Bluefin Tuna fiskeri beregnes den arlige ligevegts re-
sourcerente til 11 mill dollar mod 1,6 millioner dollar ved indsatsbegrensning og som for-
ventet nul rente ved adben adgang under en fzlles kvote. Ydermere forventes forskellen i ge-
vinsterne at gges idet kontrolomkostningerne ventes at vaere faldende med et reduceret antal
fartejer og en stigende interesse 1 at styre ressourceadgangen.

Southern Bluefin Tuna fiskeriet er i relation til IOK management serlig interessant idet der er

tale om et enkeltartsfiskeri for en art med lang levetid og relativt stabil rekruttering. Der fi-

skes, med kun to redskaber og der er et klart afgrenset indhandlingssystem, siledes at kontrol
med landinger kan gennemfares.

Der er dog ogsé aspekter, som komplicerer situationen. Dels er der tale om et fiskeri pa unge
fisk, som er pa vandring til gydeomrader udenfor australsk territbrium hvor de befiskes af
meget effektive japanske farta_]er Der er altsa en ekstemahtetsrelatlon mellem dette fiskeri og

~ det japanske fiskeri af voksne tun. Dels er der fiskeri i forskellige omrader indenfor det
australske territorium.

I forbindelse med analyséme. af den feeroske gkonomiske krise i begyndelsen af 90'erne spil-

lede ﬁskeriregulerihgsmetoderne en vigtig rolle. I en bio-gkonomisk undersggelse af det ferg-

ske fiskeri anvendt pé torsk sammenlignes udviklingen i det fereske fiskeri, som har varet
karakteriseret af neermest fri adgang, med en udv1k11ng, hvor valg af fiskeristrategi er bestemt

- pé grundlag af en bio-gkonomisk model, som indeholder oplysmnger om bestanden(e), pnser
" omkostninger og d1skontenngsrente Det beregnes hvad biomasse, fangstmaangde og fiskeri-

indsats skulle have vaeret h1stonsk i den optlmale 51tuat10n hv11ket sannnenhgnes med den
faktiske udvikling.

Herudover introduceres den sikaldte "feed back"” regel med hénblik pé at fastlaaggé de fremti-
dlge kvoter og effekterne ved at anvende regulenng med individuelle omsattehge kvoter.
Feedback reglen er principielt enkel p4 den made, at kvoten for nzste ar kan beregnes som
funktion af bestandssterrelsen i ir ved hjzlp af en enkelt formel. Formlen har bade blologlske
og okonomiske parametre, som skal opdateres ar for ar. (Vestergaard, 1995a).
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Der nevnes en rekke probiemer med IOK systemer herunder allokeringsproblemet. Et af de
seneste nzvnte problemer er, at forarbejdningsindustrien pa USAs Stillehavskyst i visse til-
feelde har oplevet, at rettigheder er blevet fjernet via implementering af IOK til fiskerne, uden
at der har varet kompensation til de dele af industrien, som ikke samtidig har varet involveret
1 drift af fiskefartgjer. Matulich and MacDonald(1996) North Pacific fisheries. Matulich,
Mittelhammer, Reberte (1996) -

Koncentrationsproblemer ses ofte af industrien som et problem ved IOK. Her m& man dog
skelne mellem den naturlige afgang af fartgjer, som reprasenterede overkapacitet i det hidti-
dige system og en koncentration af ejerskabet, som giver dominerende indflydelse p& marke- -
det. Den forste del beﬁagtés af gkonomer ud fra en efﬁéienssynsvinkel som positiv. Det vil
neppe vere muligt at opna efficiens fra en overkapacitetssituation, uden at der sker koncen-
| tration i form af reduktion af antallet af selskaber i den primare fiskerisektor ofte er der jo tale
om enkeltmandseje i det primeare fiskeri, derfor vil koncentration vare en naturlig falge. I det
Australske Southern Bluefin Tuna fiskeri blev antallet af fartgjer reduceret fra 132 under open
access til 36 under IOK. Malt ved antallet af fartajer er der derfor tale om en kraftig koncen-
tration. Men ejerskabet af kapitalen, som blev reduceret fra 43 millioner dollars til 31 millio-
ner dollars kan stadig vare spredt pa si mange selskaber at der ikke er dominerende indflydel-
se pa markedet. Det er det vasentlige ud fra en efficienssynsvinkel.

Et problem som opstod i den forbindelse er "spill over" effekten af de fartgjer, som skifter fra
et fiskeri, som underlegges IOK regulering, til andre fiskerier, som stadig er &bne. Det var
tilfeeldet i SBT fiskeriet, og det nevnes ogsa af Squires et al. (1996). Iszr kan der vere inte-
resse 1 at gentage successen ved at gd ind i et open access fiskeri, som forventeligt vil blive
underlagt IOK senere. Herved vil man vere i stand til at oparbejde en historisk fangst (catch
history) 1 det nye. fiskeri, som kan anvendes som krav, nir IOKer uddeles for dette fiskeri.
Man kan s4 for anden gang selge kvoterettighed. Ogsé i Storbritannien har der rejst sig stor
interesse om "track records", som netop er "catch history" (se ovenfor herom i forbindelse
med licenstildelinger). I overgangsfasc?n til et IOK system vil tilskyndelsen til underrapporte-
ring af fangsterne dermed vere minimeret. '

. Et andet problem er discardproblemet, som navnes af Copes (1986), som angiver vaerdibase-
rede kvoter som en mulig lgsning. Arnason(1994) péviser og analyserer tilskyndelsen til di-
scard. Arnason skelner mellem teknologisk og quota induceret discarding.

Anderson(1994) analyserer ligeledes discardproblematikken og Anderson (1995) angiver at
det afgerende for discard er om prisforskellen mellem hejvaerdi og lavvaerdi sortering er til-
streekkelig til at opveje omkostningerne ved frasortering og genfangst.
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Turner(1996) foreslar Value based IOK og angiver to fremgangsmader: enten udstedes kvota i
kr svarende til fangst af en hvilken som helst art, eller der udstedes artsspecifikke veaerdikvo-
ter. Han viser at der ikke er tilskyndelse til highgrading og citerer Muse and Schelle (1989) for
et tilfeelde, hvor kvoter baseret pa antal har gget discards. Det er afgerende hvilket system
man kommer fra, ndr der sker overgang til IOK, for om udsmidet bliver sterre eller mindre
(Vestergaard 1996a).

Veerdifastsatte kvoter

Willmann (1996) sammenligner vardifastsatte IOKer med IOKer og undersgger muligheden
for at begraense discard. Han opstiller en model med n sorteringer med tilknyttede faste priser,
som antages fanget af j virksomheder i et fast forhold. I frit fiskeri situationen uden discard er
alternativomkostningen ved at fange en enhed af ressourcen er her lig med gennemsnitsprisen.
~'Safremt der indferes en kvote, og mulighed for discard, stiger alternativomkostningen af en
enhed af ressourcen til prisen pd den bedst betalte sortering. Safremt fangstomkostninger og
~-udsmidsomkostningeme-ikke overstiger--forskéllen*mellem'prisen‘pé’rden-'sorte‘ring; man har
fanget, og prisen pa en potentiel enhed af bedste sortering, vil der oplagt vere tilskyndelse til
discard enten med henblik pa at fange en bedre betalt sortering eller med henblik pé’l at szlge
kvoterettigheden.(Willmann regner for enkeltheds skyld med at der ikke er discardomkostnin-
- ger og fangstomkostmnger)

Ved et vzerdifastsat kvotesystem beregnes en TAV svarende til en TAC. TAVen deles ud pa
de involverede firmaer, som herefter ma lande for det fastsatte belgb af ressourcen. Alternati-
vomkostningerne af en enhed er her gennemsnitsprisen. Da kvotehandelsprisen er den samme,
er der hverken tilskyndelse til at discarde for at fange en enhed af hajere pris pr vaegtenhed
eller at discarde og szlge kvoterettigheden.

‘Det anses derfor for muligt at begranse discardprdblemer ved at anvende VIOK. Dels kan der

veere behov for et alternativ til IOK hvis transaktionsomkostnihgéme er haje, '(ringé omsztte-
lighed eller volumen, stort antal mindre betydende arter) dels kan der ved flerartsfiskeri vaere
behov for starre fleksibilitet end muligt med IOK eller med TURF systemer. VIOK anses for
bedre end flerartskvoter, som vil lede til discard. En reekke forhold i forbindelsen med implé-
mentering og bestandsvurdering og kontrol herunder collusion mellem fiskere og opkebere
diskuteres, idet de fiskerier som man baserer - 31g pa omfatter: EU fiskeri med mmdstestzrrel-
ser, Nordsefiskeri efter rundfisk samt islandsk torskefiskeri.
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-Der har i forbindelse med IOK systemer og sezrlig VIOK systemer varet bekymring vedro-
rende mulighed for assessment. Amason angiver fordele ved IOK m.h.t. nejagtighed. Turner
viser at med mindre prlsus1kkerheden er stor og information om fa.ngstrater er god vil vardi- |
baserede kvoter medfere stgrre malsikkerhed end mzengdebaserede kvoter.

3.7 Andre rettighedstildelingssystemer
3.7.1 User Rights in Fishing

- Townsend and Charles (1995) behandler "user 'rights", som omfatter indsatsregulering i form
af begrensninger 1 tilgang/adgangen til fiskeriet, redskabsanvendclse samt fangstrettighéder,
herunder IOK. De traditionelle samfunds reguleringssystemer baseret pa sociale normer f.eks.
tradition (Customary Marine Tenure, CMT) og territorial ret (Territofial Use Rights, TUREF),
konkret udformert via regionale rad, som bekrafter og omfordeler rettlgheder fremheves som
muhge modeller for moderne regulering

3.7.2 Okonomiske incitamenter

~ Afgifter

Afgifter bortset fra lokalt opkrevede landingsafgifter til havnene anses normalt ikke for et
anvendeligf instrument formentlig pa grund af de administrative omkostninger ved kontrol og
oplcr:f:i/ning. Dupont (1991) omtaler royalty tax som et alternativ til fiskedagsbegrensninger,
som er hendes egentlige fokus. Hun navner fire forhold, som medvirker til at ggre instru-
mentet uhensigtsmassigt: 1) Vanskeligheder ved at fastlegge den korrekte sats. 2. Ngdven-
digheden af et variere satsen p.g.a. ressourcens arlige variation. 3. Tilskyndelsen til illegale
landinger og endelig fordelingsmaessige Virlcrlinger af afgiften.

| En politik,Asom til en vis grad vil have samme effekt som en beskatning, ville veere at stimule-
re til monopsonisering i ferstehdnds indhandlingsledet. Emnet er behandlet hos Clark (1985)
p104ff. Clark and Munro (1980). Sterre markedsstyrke hos opkeberne ville medfere en lavere
afregningspris, som ville virke pd samme made, som hvis der var pélagt en afgift. Hermed
ville man faktisk have opnaet en del af den effekt, som efterlyses i biogkonomiske analyser.
Fra en dansk synsvinkel kunne en sidan lesning vere attraktiv ud fra den betragtning at Dan-
mark i szerlig grad er et forarbejdningsland. Normalt er der konflikt mellem fiskerens interesse
og opkeberens interesse, og fiskeren ville dermed vare imod en s&dan ordning. Under szrlige
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forhold ville fiskeren dog vare tilskyndet til at acceptere. Et ekseinpel herpa har man fra
Bornholm, hvor en velorganiseret forarbejdningsindustri stir overfor en atomistisk fangst-
sektor, Jorgensen (1986). Der er tegn péa, at fangstsektoren har accepteret lavere priser, hvilket
1 dette tilfaelde kan forklares ved en falles interesse i overlevelsen af den lokale fiskeindustri,
som bade er fremtidssikring for fiskeren, men méske ogsé for dennes familie i bred forstand i
det lokale samfund. Det er naturligvis vanskeligere pa nationalt plan at finde en tilsvarende
~ forstéelse, iser hvis udenlandske fiskeres landinger ogsa skal sikres, men det er klart, at det
fra en dansk synsvinkel er vigtigt, at forarbejdningsindustriens forhold medinddiages 1 analy-
sen.

Subsidier

Kun under ganske sarhge forhold v11 en blogkonormsk tilgang lede t11 anbefalmg af subsidier
til ﬁskensektoren Der har i 11tteratu.ren varet naavnt 31tuat10ner hvor markedsstyrken i forar-
bej dmngsektoren er s& kraftig, at subsidier kan komme pa tale overfor det primzre fiskeri.

Se ovenfor vedr. afgifter og monopsonisering.

Til en vis grad er skattepolitikken gennem afskrivningsreglerne medvirkende til at skabe po-
sitive incitamenter til investeringer, Jensen (1996). Da fiskerisektoren er en af de mest kapita-
lintensive sektorer, og afskrivningsreglerne tilgodeser investeringerne, ligger der her et mo-
ment svarende til finansiel stotte. Hertil kommer, at vefispolitikken og belaningsforholdene
yder et bidrag til at seenke kapitalomkostningerne p& en méde, som svarer vtil, at man havde
givet et finansielt subsidie. Det gzlder ikke kun i Danmark, men ogé‘ﬁ f.eks. i Holland, hvor
en sikaldt WIR premie ved nybyggeri en reekke &r i midten af 80erne gav en hgj investe-
ringsaktivitet pa trods af, at selve fiskeriet led af underskud, og som folge deraf ikke under
normale inVesferingskalkuler skulle tiltreekke investeringer.

Prisstette som et selektivt instrument med henblik pa at sikre mod discard af bestemte storrel- |
sessorteringer har veret p4 tale, idet discard naturligvis afhenger af de relative priser pﬁ for-
skellige sterrelsessorteringer og der er en vis spendvidde i den madvendlge sats pa grund af
omkostnmgerne ved at foretage udsmid.
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3.8 Indsatsregulering som reguleringsalternativ

~ 3.8.1 Indsatsregulering baseret pa den bioskonomisk analysé

I den biogkonomiske litteratur tegner der sig to hovedkilder til ;etnihgslinier for hvomar og
hvordan indsatsregulering kan fungere hensigtsmessigt set ud fra en samfundsekonomisk
synsvinkel:

e Dels kan man gennem argumenterne for IOK som alternativ til indsatsregulering 'indirekte
" finde argumenter for hvilke fiskerier der egner sig mere for indsatsregulering end andre.

e Dels fremgér der af analyser, af konkrete anvendelser af inputregulering, at der er tilfzlde

- hvor reguleringen har virket mere heldigt end i andre. Heraf kan man uddrage. visse ret-

ninglinier, navnlig med hensyn til hvordan indsatsreguleringen i givet fald skal gennemfo-
res. '

Grunden til at argumenterne for indsatsregulering kun fremggr indirekte af IOK analyserne er
at TOK normalt fremhzves som bedre egnet end indsatsregulering, idet IOK systevmverne '
adresserer de grundlesggende incitamenter, hvilket indsatsregulering ikke gar. I visse fiskerier
har dette sterre betydning end i andre. Nedenfor folger under punkt a kendetegn for fiskerier,
som har varet udvalgt til IOK regulering. Med udgangspunkt heri uddrages i punkt b kende-
tegn for fiskerier som ma anses for mere velegnede for indsatsregulering. Endelig folger i
punkt ¢ nogle konklusioner vedrerende udformningen af indsatsreguleringen.baéeret pa bio-
gkonomisk analyse. -

a) JOK fremheeves typisk som bedre end indsatsregulering for fiskerier, som er kendetegnet
ved: ' |

. V&sentlig samfundsgkonomisk betydning: o
Efficiens er vigtigt fordi fiskeriet spiller en betydelig rolle for samfundets gkonomi.
Efficienstab er mindre acceptabelt fordi det pévirker samfundsekonomien i vaesentlig grad

[ ] —

i de tilfelde, hvor fiskeriet er en betydende faktor i samfundsgkonomien.

. Lav kompleksitetsgrad i fiskeriaktiviteten:
- Enkeltartsfiskeri eller fiskeri af fa arter og begranset/kendt artssamenspil. -
Fordelingsmassige problemer spiller en mindre vasentlig rolle. (Regiohale fordeling af
landinger og fordeling pa redskabstyper kan handteres).

o N
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e Komplet regulering. Det er muligt at identificere alle fartgjer, hvis fiskeri har virkning pa
bestanden og muligt at inddrage alle relevante i reguleringen, séledes at den enkelte fisker
‘’kan have tillid til at nér hans kvote nedszttes, s vil andres fangst reduceres 1 samme grad
og det fremtidige udbytte dermed egges gennem en forbedring af bestandens tilstand.

3. Kommercialisme:

e Der fiskes primert med henblik pa det gkonomiske udbytte

o Fiskerne har en forstaelse for at fiskeressourcen kan betragtes som en kapital, til hvilken
der kan udstedes ejerandelsbeviser/brugsretsbeviser, og at overfiskeri medferer reduktion
af fiskebestandens kapitalveerdi, som der er interesse i at vedligeholde. '

e Der er accept af at fordelingen af fiskerirettighederne via markedet kan betyde omforde-
linger, som det offentlige ikke kan zndre.

4. Fiskeriaktiviteten kontrollerbar:
Den enkelte fisker kan have tillid til at andre fiskere overholder forskrifterne for fiskeriet.
Overskridelse af den personlige kvote og af bifangst og discardbestemmelser finder ikke

sted i vaesentligt omfang uden at det opdages og sanktioneres virkningfuldt.

b) Indirekte kan man dermed konstatere, at indsatsregulering mad anses for mere hensigts-

meessig i fiskerier, der:

‘e - samfundsekonomisk spiller en mindre betydende rolle
o er komplekse med hensyn til regionale forhold, artsinteraktion og redskabsanvendelse
e . hvor der er en interesse i at det offentlige styrer fordelingen af ﬁskenrettlgheder
e idet fordelingsmaessige hensyn vejer tungt.

Argumentet for anvendelse af indsatsregulering er endvidere bl.a. at kontrol af fiskeriaktivi-
teten (fangst og udsmid) er betydelig vanskeligere end kontrol af fiskeriindsatsen (i.e. kapaci-
tet og tidsforbrug). I det omfang fiskerne er medbestemmende kan det vare af betydning for
valg af indsatsregulering i forhold til IOK at fiskeme tilleegger den fiskerimcessige konkurren-
ce (at fange mest, hurtigst) betydning i forhold til den ﬁkonomlske konkurrence (at minimere
omkostmngerne) ‘

' ¢) Med hensyn til indsatsreguleringens udformning legges der i litteraturen vaegt pa at udval-
ge fiskeriinput med stor marginal produktivitet og ringe substituerbarhed. Endvidere ber der
ikke veere for stor gkonomisk tilskyndelse til at bge presset pa resotircen. Det sidste kan for
eksempel sikres ved at reducere interessen i at anvende andre inputs end de, der begrenses.
For eksempel kan man gere det attraktivt for arbejdskraften at sege alternativ beskaftigelse
eller p4 anden made at modvirke tendensen til at skabe overkapacitet. Hermed er man fremme
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ved de gkonomiske incitamenter, som indsatsreguleringen normalt ikke a&ndrer, men som det
er nedvendigt at tage hensyn til, hvis man over en lengere periode vil anvende indsatsregule-
ring virkningsfuldt.
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4.0 Internationale erfaringer med forskellige fiskeri-
forvaltningssystemer i en socio-gkonomisk og in-
stitutionel belysning

Jesper Raakjcer Nielsen, Anne Katrine Nordmann og Tomas Vedsmand
IFM - Institut for F z'skerz'forvalz‘nz'ng og Kystsamfundsudvikling,‘HirtShals

1.1 Indledning

- De mternauonale socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer med forskellige fiskerifor-
valtningssystemer, som presenteres her er baseret pd en gennemgang af litteraturen. Erfarin-

geme fra en razkke specifikke fiskerier i Australien, Canada, Danmark, Holland, Island, Japan,
New Zealand, Norge, Storbritannien, Sydafrika og USA er fremdraget. I relation til at kunne
relatere disse erfaringer til danske forhold er der i hvert enkelt case foretaget en beskrivelse af
problemkomplekset i det pagzldende fiskeri.

Fiskeriforvaltningssystemerne udvikler sig over tid og pavirkes af de problemer, som er i fi-
skeriet pa det givne tidspunkt, og af organisatoriske forhold i sivel fiskerierhvervet som fiske-
riadministrationen, hermed menes dels fiskernes, herunder specifikke gruppers evne og lyst til
at pav1rke udfomningen af fiskerireguleringen, og dels administrationens v11_]e til at inddrage
erhvervet under hensyntagen til de polltlsk bestemte malsaetmnger for erhvervsakt1v1teten i
fiskeriet. '

De forste reguleringstiltag, som blev indfert helt tilbage i begyndelsen af dette drhundrede, var

“baseret pa tekniske bevarzngsforanstaltnznger mhp. at undgi biologisk overfiskning. De tek- -
niske bevanngsforanstaltmnger har i et vist omfang forméet at beskytte ﬁskeressourcerne mod
overfiskning, hvorimod de ikke har resulteret i en samfundsgkonomisk rationel udnyttelse af
disse. I de fleste fiskerier er der udviklet en stor overkapacitet, hvilket har skabt sével biologi-
ske som gkonomiske problemer. Dette medferte, at der sidst i 1960'erne og ferst i 1970'eme
blev indfert kapacz‘tetsbegnensninger i form af licensordninger (f.eks. i Australien, Canada og
USA). Kapamtetsbegr&:nsmnger er senere blevet udmentet i strukturprogrammer (i f.eks. EU
og Norge).
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- Det blev imidlertid klart, at licensordninger ikke alene kunne sikre fiskeressourcerne mod
biologisk overfiskning eller sikre en rationel gkonomisk udnyttelse. Dette skabte behov for at
kombinere licensordninger med yderligere tiltag. I den sammenheng har to former for bé—
greensninger veret anvendt: aktivitetsbegreensninger eller kvotébegnensninger. Fiskekvoter, i
form af totale fangstmangder (TAC'er) og senere ogsa som individuelle kvoter har siden
midten af 1970'erne véeret det mest anvendte fiskerireguleringssystem i en international sam-
menhang. De internationale erfaringer med kvotereguleringer vil derfor fa speciel opmaark-'
somhed i denne gennemgang. Begrensning af fiskeriaktiviteten i form af regulering af antallet
af fiskedage eller turlengden er et alternativ til kvoteregulering og supplement til kapacitets-
begrensninger (praktiseret i f.eks. Canada og Island). I den sammenhzng er det vard at be-
merke, at antallet af fiskedage er beregnet ud fra TAC'en, d.v.s. at aktivitetsbegreensningerne
kan betragtes som residual af kvotebegrensning.

Okonomiske incitamenter 1 form af afgifier og subsidier er en tredje metode, som kan anven-
des som supplement til kapacitetsbegrensninger. Denne metode har overvejende varet be-

_-handlet teoretisk, men der er dog eksempler pa, at den har veret anvendt som praktisk forvalt-
ningssystem (Fereeme og Mauritanien). '

Med henblik pa at belyse de internationale erfaringer af fiskeriforvaltningssystemer er det ikke
tilstrekkeligt udelukkende at fokusere pa reguleringemes indhold, fordi disse ikke kan isole-
res fra det institutionelle arrangement, hvorunder forvaltningssystemerne er formuleret, im-
plementeret eller évalueret. Generelt har ﬁskeriforvalmingssystemerhe globalt store problemer
med at sikre regeloverh_oldelse pgé. manglende legitimitet. P4 trods af gget fiskerikontrol og
dermed stigende transaktionsomkostninger, er der fortsat manglende overholdelse af regule-
ringsbestemmelsemne. Det er derfor hensigtsmzssigt at fi beskrevet de internationale erfarin-
ger vedrgrende de institutionelle arrangémentér 1 fiskeriforvaltningen og dermed fa indsigt i
beslutningsprocesseme i andre fiskerinationer.

Gennemgangen af de socio-gkonomiske og institutionelle erfaringer vil indeholde en beskri-

- velse af anvendte forvaltningssystemer, hvor der fokuseres pé fordelingsproblematikken, her-

under indkomst- og beskefligelsesmeassige konsekvenser samt transaktionsomkostninger,

' relateret til kontrolforanstaltninger i det omfang, som det er muligt at fremdrage denne infor-

‘ mation af litteraturen. De institutionellel arrangementer belyses med henblik pa at undersege

om, og i givet fald hvordan disse pavirker fiskernes opfattelse af reguleringssystememe og
dermed den legitimitet, som systemét nyder.

Socio-gkonomiske erfaringer med forskellige reguleringssystemer i specifikke fiskerier be-
skrevet 1 litteraturen vil blive koncentreret om folgende cases:
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Australien:

Canada:
Danmark:

‘Holland:
Island:

-J apan:

New Zealand:

Norge:

Storbritannien:

~ Sydafrika:

- USA:

4.2 Australien

Rejefiskeriet pd nordkysten

Torskefiskeriet pa gstkysten, sﬂdeﬁskenet i Bay of Fundy og fiskeri
eﬁer hellefisk pa vestkysten

‘Torskefiskeriet i @stersoen, sildefiskeriet i Nordsgen og -~
* indsatsreguleringen i Kattegat -

IOK i det hollandske bomtrawlfiskeri efter fladfisk
IOK i fiskeri efter bundfisk og pelagiske arter

TURF i kystfiskeriet

- IOK som reguleringsinstrument

Torskefiskeriet i forhold til kystfliden og fiskeri med n'ngnbt efter
atlantoskandiske sild -

Regionale sektorkvoter som reguleringsinstrument
Kulmulefiskeriet 1 Sydatlanten

Community kvoter i Alaska og teknisk regulering i New England

4.2.1 Rej efiskeri i det nordlige Australien

. Rejefiskeriet i det nordlige Australien (med'en arlig fangstmangde pa omkring 7500 t) har
gennemgéet en udvikling, som pa flere mader kan sammenlignes med de problemef som

dansk fiskeri har oplevet idet fiskeriet er kendetegnet ved dérlig lznsomhed og udtalt overka-

pacitet.
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De forste reguleringstiltag (Young, 1995) blev indfert i 1973 i form af en rakke periodiske
fiskestop for at forhindre trawlfiskeri forst pa szsonen, dels for at undgd fangst af sma rejer
tidligt p& szsonen og dels for at sikre efterspergsel efter rejer ved rejesasonens start. Regule-
ringstiltaget var ikke biologisk begrundet, men kan karakteriseres som et forste bio-
gkonomisk tiltag i den australske fiskeriforvaltning.

Rejefiskeriet havde igennem flere ar faet store subsidier il at udvikle fiskeriet med det prima-
re formal at gge bosztningen i det tyndt befolkede nordlige Australien. Den omfattende sub-
sidiering skabte i stedet et overkapitaliseret fiskeri (Retting, 1986).

Fra 1977 blev rejefiskeriet reguleret via et licenssystem kombineret med strukturpolitiske til-
tag (Retting, 1986). Ordningen var vanskelig at kontrollere, og i 1982-stod det klart, at struk-
turpolitikken havde fremmet en uensket kapacitetsudvidelse (Lilburn, 1986). I perioden 1977-
82 steg antallet af licenser fra 145 til 292 og 117 nybyggede trawlere >21 m blev indsat i fi-
skeriet (Young, 1995). . '

Denne udvikling kunne naturligvis ikke fortsztte og i 1984 blev et nyt licens- og strukturpro-
gram indeholdende en frivillig ophugningsordning introduceret (Lilburn, 1986). I 1987 blev
det besluttet at reducere fiskeriindsatsen med 30% ved at supplere reguleringen fra 1984 med
tekniske begransninger, det blev kun tilladt at sleebe med hgjst 2 trawl, og der indfertes luk-
kede omrader og periodiske fiskestop (Young, 1995). Den frivillig ophugningsordning (finan-
sieret af licensindehavere) forméede ikke at tilpasse kapaciteten til fiskerimulighederne, og i
1993 blev det besluttet at reducere fladens kapacitet med 30,76%. Hermed faldt antallet af
rejelicenser til 127 eller under halvdelen af, hvad der var tilfeldet i 1980'erne. Dette tiltag har
vist sig szrdeles effektivet (Young, 1995) og sével lensomheden i fiskeriet som ressource-
grundlaget er forbedret. |

Den teknologiske udvikling medforer fortsat stigning i den faktiske fiskerieffektivitet, og det
_ vurderes hvilke metoder, der kan anvendes til at supplere ophugningsordningen for at forhin-
dre, at effektivitetsstigningen bliver omsat til sterre fiskeridedelighed.

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

I septeinber 1983 blev der nedsat et radgivende udvalg bestéende af representanter for fiske- -
riet, fiskerimyndighedeme og forskning. Dette udvalg udarbejdede en forvaltningspakke, som
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bl.a. indeholdt etablering af et permanent radgivende udvalg (NORMAC)? med reference til
ministeren, som det ogsa er tilfeldet i Danmark.

Fiskemne er inddraget i formulering og mplementermg af reguleringstiltag. Der er i den litte-
ratur som vi har haft til radighed, ingen information om den faktiske representation, men det
nazvnes at fiskerne har flertal i de ridgivende udvalg.

Lilburn (1986) fremhaver, at den méaske vigtigste lektie, som kan leres fra rejefiskeriet i det
mnordlige Australien, -er vigtigheden af at inddrage fiskerne'i beslutningsprocessen angéende
fiskerireguleringen. NORMAC vurderes at have fungeret serdeles succesfuldt, og fisker-
representanterne har varet villige til at palegge sig stramme reguleringer pa kort sigt for at nd
de mere langsigtede mélsetninger. |

Det har kendetegnet processen (Lilburn, 1986), at jo mere ansvar fiskemne patager sig jo sterre
har deres bidrag og indflydelse pa udviklingen og reguleringen vaeret. Den top-down styrede
regulering er aflest af en bottom-up regulering. Fiskerne har erkendt nedvendigheden af at
reducere fiskerikapaciteten og -indsatsen. Young (1995) fremhaver, at en forudsatning for at
opné en baredygtig fiskeriregulering er, at en reekke gkonomiske og sociale forhold inddra-
ges. Inddragelse af fiskemne i1 beslutningsprocessen vil endvidere fremmie en baredygtig ud-
vikling.

Det er vanskeligt ud fra litteraturen at uddrage noget generelt om transaktionsomkostningeme.
Etableringen af radgivende udvalg er tidskreevende og dyrt, men har veret en ngdvendighed
for at sikre, at endringeme i fiskerireguleringen opfattes som legitime (Retting, 1986). Den
storrre inddragelse af fiskerne i udformningen af fiskerireguleringen har medfart, at omkost-
ninger til overvagning og kontrol er vaesentligt reduceret (Yoﬁng, 1995).

Fra 1989 (Young, 1995) har det varet australsk politik, at fiskerne skulle betale for omkost-
ningerne forbundet med forvaltmngen af fiskeriet, fordi fiskerne har en unik rettighed til fi-
skeressourcerne og den profit, som kan opnés ved fiskeri, som andre ikke har. Derfor skal
- fiskerne betale en ressorceafgift for dette privilegie. I 1984 dazkkede fiskerne 40% af forvalt-
ningsomkostningerne. I 1995 dakkedes alle forvaltningsomkostninger, ligesom der betaltes
en forskningsafgift, mens en direkte ressourceafgift endnu ikke er blevet en realitet. |

3 Northern Prawn Fisheries Management Advisory Committee.
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Socio-vkonomiske erfaringer

Der er yderst begranset information om de socio-gkonomiske erfaringer i den litteratur, som
vi har haft til radighed. Young (1995) fremhaver, at ophugningsprogrammet var serdeles
nedbrydende og antyder, at det var forbundet med store socio-gkonomiske problemer, uden at
kommenter dette nermere.

En konsekvens af den gennemforte regulering er, at antallet af fiskere er blevet vasentligt
reduceret, men samtidig er lensomheden forbedret. Det er siledes lykkedes at opretholdé et
savel gkonomisk som biologisk baredystigt fiskeri med ferre beskaftigede. Der er ingen
oplysninger om, hvilken effekt det har haft for de fiskeriathengige lokalsamfund. |

I relation til danske forhold viser udviklingen, at det er muligt at genskabe et rentabelt fiskeri,
som endda kan betale alle fbr_valtningsomkosmin'ger og en forskningsafgift; men det er ned-
vendigt at gennemfore en restriktiv strukturpolitik, som uundgieligt vil reducere kapaciteten
og beskaftigelsen. En udvikling med ferre, men mere lensomme fartgjer ma vare at fore-

- treekke-fremfor-at-opretholde-en kapacitet, som ger fiskeriet urentabelt, idet en sadan situation -

vil have langt sterre socio-gkonomiske konsekvenser for de bergrte fiskere og lokalsamfund.

4».3_ :Canada

I det folgende genncmgéé tre typer fiskeri i Canada: torske- og sildefiskeriet pa Atlanterhavs-
kysten og fiskeriet efter hellefisk pa Stillehavskysten.

Canadas kommercielle fiskeri gav i 1991 beskeftigelse til 140.000 mennesker, hvoraf 65.000
var fiskere pa 35.000 fiskefartajer, og 70.000 arbejdere pa 1.500 fiskeforedlingsfabrikker. Ca.
80% af verdien af den kommercielle fangst blev i 1991 eksporteret. Fiskeriet udger 0,5% af
Canadas BNP, men erhvervet giver et vigtigt bidrag til kystprovinsernes gkonomien i form af
beskaftigelse og indtjening.

Canada indferte TAC i 1972 efter overfiskeri af flere arter (Fiskeridepartementet, 1989). Fi-
skeressourcerne forvaltes og reguleres hovédsagelig af TAC baseret pa biologisk videnskabe-
lig radgivning, kvoteforvaltning med fordeling af TAC samt begraensninger pa bifangster
(Laubstein, 1993).
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4.3.1 Canada: Atlanterhavsfiskeriet - kystfiskeriet

Det atlantiske fiskeri efter bundfisk er et flerartsfiskeri. Fiskeriet er opdelt 1 kystfiskeri (insho-
re), "midshore" og havfiskeri (offshore).4

Indforelse af TAC'er i 1972 havde ikke en umiddelbar virkning m.h.t. genopbygning af de
nedfiskede fiskebestande, og i 1975 var fiskeriet pa randen af gkonomisk kollaps. Der blev
indfort stramninger i tildelingen af licenser til kysttrawlere, og i 1977 blev "the Aflantic
- groundfish management plan" implementeret, hvor reguleringen blev su'ppleret med regule-
ring af maskestgrrelsen. Et moratorium for kystfldden blev indfert i 1978. Da moratoriet op-
herte 1 1979, var der kapleb om fisken, og torskekvoten blev opfisket i lebet af seks uger. An-
dre reguleringsformer blev omgaet, for eksempel forte l&ngderestriktioner pa fartgjerne til, at
_ der blev bygget fartgjer, som var bredere og dybere end normalt (OECD, 1996).

‘Havfiskeriet kom i 1982 under IOK-forvaltning. Dette forte i en periode til hgjere torskefang-

“ ster, men til en total fangstnedgang. Der var en stor grad af fejlrapportering og snyd med
kvoterne. IOK-reguleringen var vellykket m.h.t. at bremse kaplobet i fiskeriet, og der blev
feerre lukninger og l&ngere sesoner. Havflidden blev reduceret fra 140 til 129 fartgjer (OECD,
1996). :

IOK blev indfert i dele af kystfiskeriet (Atlantic Western Newfoundland Inshore otter trawl) i
1984 i kombination med havdage og restriktioner p& omszttelighed og teknologivalg. P4 den
positive side beted det afslutning pé kaplebet om fisken, og fangstsesonen blev forlenget fra
ni uger i 1983 til 20 uger i 1986 til trods for, at TAC blev reduceret med 3000 ton. Heje fiske-
- priser kombineret med stadigt strengere restriktioner for kvote-omszatning beted, at den for- .
ventede fladereduktionen udeblev. Kun 7 fart;jjer udgik af fiskeriet 1 perioden. De langere
fiskessoner gav positive folgevirkninger i form af mere stabile fiskeforsyninger til foraed-
lingssektoren. Fiskerne var skeptiske m.h.t. kvoternes omszttelighed, og underrapportering og
udkast var et alvorligt problem (OECD, 1996). |

11991 blev IOK ogsa indfert i dele af Scotia Fundy kystfiskeriet, som anvender sleeberedska-
ber. Flddens kapacitet var fire gange storre end nedvendigt i forhold til ressourcegrundlaget, i
alt havde 455 fartgjer licens. IOK-reguleringen reducerede antallet af fartajer,' forbedrede ef-
fektivitet og kvalitet samt resulterede i hejere priser pé fisk. Sikkerheden blev bedre og om-
kostningerne ved handhavelse af reguleringerne reduceret. Fiskeriet blev lukket i midteﬁ af

4 Inshore-fartgjeme er mindre en 65 fod og fisker op til 60 miles fra kysten, midshore farttzgemes laengde er fra 65 til 100
fod,.og offshore-fartgjerne er mere end 100 fod og fisker lngere ude end 50 miles.
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1993, hvilket var uretfzrdigt for de mange fiskere, som ikke havde opfisket deres. kvote. Dette
forte til en mangel pa tillid til reguleringssystemet.

Pé trods af IOK-reguleringen var fiskebestandene fortsat i tilbagegang. Efter flere ars redukti-
on af torskebestanden, blev der i 1992 udstedt et moratorium for torskefiskeriet i Newfound-
land. Formalet med moratoriet var at beskytte den tilbageverende gydende bestand, som var i
fare for helt at blive udryddet, og at fremskynde genopbygningen af torskebestanden (Laub-
stein, 1993). Som udgangspunkt skulle moratoriet vaere to-éﬁgt, men fordi bestandene ikke

~ blev genopbygget som forudset, blev moratoriet forlenget til slutningen af 1990'erne (OECD,
1996). :

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger -

Litteraturen giver ikke information om, hvordan beslutningen om at indfere moratorium pa
kysttorskefiskeriet blev truffet, men MacInnes and Davis (1990) gennemgéar og kritiserer be-
-.—slutningssystemet generelt i.Canadas fiskeri, med hovedvagt pa Atlanterhavsﬁskenet -----

11976 blev der oprettet "Advisory Committees" (AC'er) efter, at fiskeriet havde varet i krise i
en arreekke, og et af formalene var, at myndighederne skulle sgge rad hos dem, som ville blive
pavirket af reguleringsprogrammerne. AC'emne skulle fungere som radgivende organ, bestien-
de af representanter for fiskerne, foredlingsindustrien og myndighederne. For 1976 var fiske-
ripolitik ensbetydende med politik for udvikling af det industrielle fiskeri. De dengang eksi-
sterende fagforeninger, som organiserede kystfiskeme, havde tidligere medt forskellige for-
mer for modstand fra myndighedemes side, sdledes at det i realiteten kun var den industrielle

- fiskerisektor, der var reprasenteret i de kollektive forhandlinger. Maritime Fishermen's Uni-
on, en organisation for kystfiskerne, blev dannet i 1977, men fik kun legal anerkendelse i New
Brunswick, og ikke i Nova Scotia eller Prince Edward Island. MacInnes and Davies (1990)
mener, at dette indikerer, at fiskernes reprasentation var omtrent ligesa dérlig i begyndelsen af
1980erne som i 1920erne.

I perioden 1974-76 udvikledes samarbejdet mellem myndighederne og kystﬁskeme som en
konsekvens af behovet for at begraense adgangen til fiskeriet. Det var problematlsk for kystfi-
skemne, at der ikke var et organ til at tale deres sag. Noget af ansvaret havde myndighederne,

- som pa den ene side opmuntrede kystfiskerne'til at danne reprasentative organisationer for at
fa en vaegtig stemme i forhandlingsprocesseme, men pé den anden side modarbejdede dannel-
sen af visse typer fagforeninger blandt kystfiskerne. Kystfiskernes organisationer var karakte-
riseret ved, at de var fragmenterede. ,
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Myndighedemne gnskede at inddrage kystfiskemne i1 forhandlingsprocesserne; igennem ACer
dakkede forskellige sektorer i DFOs (Department of Fisheries and Ocean) regionale forvalt-
ningsomréader i Scotia Fundy og Gulf of St.Lawrence regionerne. I alt var der 28 ACer, med
tilsammen 732 deltagere (gennemsnitlig 26 deltagere i hver AC), hvoraf 45% reprasenterede
kystfiskerne, 28% DFO, 19% fiskeindustrien, 7% regionale myndigheder og 2% de industri-
elle fiskeres fagforeninger. Kystfiskeres reprasentanter manglede ofte et mandat, og de ud-
- trykte ofte forskellige og modstridende interesser, hvilket beted, at kystfiskerne havde be-
greenset indflydelse pa beslutningsprocessen. Dette stod 1 steerk kontrast til fiskeindustrien,
som inden for AC fremstod som en velorganiseret enhed. '

'Mac_Innes og Davies (1990) kritiserer systemet for, at AC'erne kun fungerede som diskussi-
onsklub, uden at de havde direkte mulighed for at fa medindflydelse. Det forekom, at fiske-
rimyndighederne foretog licensuddeling uden at konsultere AC'erne.

Et andet perspektiv pa &rsageme til forvaltningssystemets kollaps og krisen i det canadiske
torskefiskeri pé estkysten fremkommer i Finlayson’s (1994) kontroversielle bog “Fishing for
Truth”. Han papeger, hvorledes den videnskabelige radgivning endrer udsagn om torskebe-
standenens tilstand i forste halvdel af 1980erne ved at opskrive bestandénes tilstand i efterfol-
gende surveys. Dette giver grundlag for en mere positiv videnskabelig radgivning om bestan-
* dendes tilstand i slutningen af 1980erne, hvilket ifzlge Finlayson er en sterkt medvirkende
Aarsag til det efterfolgende kollaps. Det far Finlayson til at konkludere, at grundlaget for den
videnskabelige radgivning dybest set ikke er objektiv. Den viden, som skabes i de péstiede
 rationelle videnskabelige institutioner er socialt konstrueret (dvs. staerkt menneskeligt pavir-
ket). '

Socioskoriomiske erfaringer

25.000 fiskere og fabriksarbejdere og 400 sma fiskerisamfund pa Canadas Atlanterhavskyst er
i stor udstrekning athaengig af torskefiskeriet, som star for 40% af vaerdien af al den fisk, som
fanges i Newfoundland og Labrador (Laubstein, 1993). Moratoriet har givet alvorlige konse-
kvenser for indtjening og beskeftigelse i Newfoundland. 18.000 fiskere og fabriksarbejdere
blev underbeskzftigede eller helt arbejdslese. De canadiske myndigheder igangsatte et vel-
feerdsprogram for perioden 1992-1994 (NCARP - Northem Cod Adjustment and Recovery
Program) for dem, som blev bergrt af moratoriet. Programmet gav indtagtserstatning og
_skulle motivere de bererte parter til enten at forbedre deres status og kompetance inden for
ﬁskeriérhvervet, eller at forlade fiskeriet.

103




Bt hovedproblem for fiskerne i Canadas Atlanterhavsregion har i lang tid vart kronisk lave og
ustabile indtegter. Samfundene er aﬂlaehgige af fiskeri, og fiskerne er 1 stadig sterre grad ble-
vet afhengige af arbejdsleshedsforsikring. Den relative athengighed af arbejdsleshedsforsik-
ring, malt i gennemsnitlig andel i forhold til fiskerirelaterede indtaegter og anden beskeftigel-
. se, ggedes 1 perioden 1981-1990 fra 30% til 60% for fiskerne. Men disse ydelser gav ikke
tilfredsstillende indtagtserstatning for de gkonomisk darligst stillede fiskere og fabﬁksarbej-
dere.

4.3.2 Canada: Atlanterhavsfiskeriet - sildefiskeriet

Licensordninger blev indfert i det atlantiske sildefiskeri (4WX - Bay of Fundy og Scotian
Shelf) i 1970, fordi sildebestandene var sterkt reducerede efter flere 4rs intensivt fiskeri.

Selvom der blev indfert licensordninger reduceredes bestandene fortsat, og heller ikke indfa- =

relsen af TAC'er 1 1972 kunne genopbygge bestandene. Ferre fisk medforte sget konkurrence,
hvilket sgede investeringerne i fiskeriet. Kaplabet betad, at fiskeszsonerne blev kortere, og
.. .fladden havde stor overkapacitet (OECD, 1996). '

I bestrebelserne pa at forbedre situationen motiverede myndighederne i 1976 fiskerne til at
danne organisationer til at forvalte et IK-program, men hindhavelsen var vanskelig. I 1983
blev et nyt program (Bay of Fundy - St. Lawrence programme) sgsat, formalet var at reducere
fladens kapacitet og indfere 10-arige IOK'er. Kvotetildelingen skete pd grundlag af fangsthi-
storie, og tildelingskriteriet var, at fiskeren-skulle have varet aktiv mindst et r i perioden
1980-1983. For at forhindre kvotekoncentration kunne en enkelt fisker hejst have 4% af
TAC'en (Muse and Schelle 1989). Fiskerne kunne kebe kvoteandele fra virksomhedsejede
fartgjer, men virksomheder kunne kun kebe kvoter fra andre virksomheder. En kvoteejer kun-
- ne ikke szlge en del af kvoten; enten alt eller ingenting. Udlejning af kvoter var forbudt, men
fiskerne kunne i feellesskab sla sine kvoter sammen, og det gav en vis mulighed for at leje
kvoter inden for en gruppe (O'Connor and McNamara, 1996).

Institutionelle arrangementer og transaktiohsomkostninger '

I 1976 blev "The Atlantic Fishermen's Herring-Marketing Cooperative - AFHMC" dannet,
forst og fremmest for at fiskerne skulle st sterkere som kollektive fortiandlére over for fi-
skeindustrien. AFHMC regulerede i samarbejde med myndighedeme fiskeriet. Samarbejdet
fungerede godt i et par &r, men da der opstod afsztningsproblemer, valgte mange redere at
lave direkte salgsaftaler med fiskeindustrien. Solidariteten i kooperativet forsvandt, og hermed
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gik medforvaltningen med myndighederne i oplesning. Ifslge Lane and 'Stephenson (1995)
har erhvervet en stor grad af indflydelse i beslutningsprocessen, hvor kontrol og hindhzvelse
udfores i fellesskab mellem erhverv og myndigheder (Lane and Stephenson, 1995).

Fiskerne fordeler selv kvoterne gennem AC'erne. Regeloverholdelsen afhenger af dén enkelte
fiskers vilje til at overholde regelszttet. Der foregik et omfattende snyderi med kvoterne og
fejlrapportering af fangsterne. I bestrebelserne pa at fi kontrol over situationen kombinerede
myndighederne i 1981 IK-reguleringen med en licensordning. Handhavelsen var vanskelig pa
grund af de mange landingspladser, og fordi nogle fiskere og fiskeindustrier stod sammen om
at omga reguleringerne (Muse and Schelle, 1989).

Disse problemer blev brugt som argument for, at kvoterne skulle geres omsattelige. Det viste
- sig, at héndhzvelsen af reglementet ikke blev bedre med IOK, og underrapporteringen fort-
satte..I 1985 blev TAC for notfldden sat hejere end biologerne anbefalede for at kunne oge de
individuelle kvoter og reducere incitamentet .til at snyde (Muse and Schelle, 1989; Fiskeride-
pértementet, 1989).‘ Man regner med, at den manglende handhzvelse af reguleringerne gjorde,
at de féktiske'landinger i 1984 var 77% sterre end TAC'en. Omsztteligheden medforte kun en

_ lille reduktion i fladens kapacitet, fordi den enkelte fisker ikke havde noget incitament til at
~opkebe kvoter, nir handheevelsen ikke var effektiv. Usikkerheden om, hvorvidt IOK skulle
fortsatte 1 fremtiden reducerede yderligere interessen for kvotekeb. 1 1985 blev der iveerksat
flere kontroltiltag, som reducerede overfiskeriet til ca. 15% over TAC'en (F iskeridepartemen-
tet, 1989).

Sociooskonomiske erfaringer

Den tilgengelige litteratur er sparsom, hvad angir sociogkonomiske erfaringer med IK og
IOK-programmerne. Det kan forsigtigt konkluderes, at der er sket en omkostningsbesparelse
samt en forggelse af ﬁskepriéerne, og hermed er lensomheden i fiskeriet forbedret, og fisker-
‘nes ind{jening er blevet storre. ‘

IOK i Canadas Atlanterhavs-sildefiskeri fordeler hovedsageligt fangstrettigheder og ikke
ejendomsrettigheder, og permanent kvoteoverdragelse er ikke tilladt, idet man ensker at undga
de negative ekonomiske og sociale konsekvenser, som dette vil kunne fi pa beskzftigelse og
bosatningsstruktur i en region, som gkonomisk er blandt Canadas svageste (Fiskerideparte-
mentet, 1989). I de forste ar af programmet steg sildeprisefne, men det er vanskeligt at pege
pa en direkte sammenhang med IOK eller fiskernes markedsaktiviteter gennem kooperativer-
ne.
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Inden for disse rammer skete der en flaidekoncentration med en efterfolgende, relativt lille,
reduktion af flidestorrelsen. Sammenlaegning af individuelle kvoter ved oms&ting havde i
1989 reduceret antallet af fartejer med licens 1 Bay of Fundy-fladen fra 49 til 40, og i Gulf of
St.Lawrence fra 16 til 11 (Muse and Schelle, 1989). Vi har‘ingen,information om eventuelle
konsekvenser for beskaftigelsen. Den litteratur, som vi har til radighed, giver kun lidt infor-
mation om hvad, der er sket i sildefiskeriet i 1990'erne, og vi vil supplere med erfaringer fra
de senere ar, nér vi far fat i nyere forskning pa omradet. ‘

4.3.3 Canada: Stillehavsfiskeriet - IOK i fiskeriet efter hellefisk

Fiskeriet efter hellefisk i British Columbia er den nastvigtigste sektor i Canadas Stillehavsfi-
skeri, efter laksefiskeriet. USA og Cariada har siden 1923 reguleret dette fiskeri i fllesskab.
Begge lande kan tilfaje reguleringer, som gelder de respektive landes eget ﬁsk‘eﬁé’rhverv,
forudsat at disse reguleringer er strengere end de fzlles fastsatte reguleringer. TAC blev an-
—vendti fiskeriet efter. hellefisk allerede i 1930'emne. Fiskeriet havde veret reguleret med s@-
sonlukning, territorielle kvoter, regulering af redskaber og lukning af gydeomrader.

Fra 1979 kom adgangsregulering med begrensning i antallet af havdage samt TAC-regulering

‘som folge af indferelse af EEZ til at gelde for de vigtigste fiskerier pd Stillehavskysten
(Copes and Cook, 1981). Pa trods heraf steg fangstkapaciteten 1 fiskeriet efter hellefisk dra-
matisk i 1980'erne pa grund af investeringer i mere effektiv ﬁskeriteknoloéi og brug af mere
mandskab (Casey et al., 1995). Den sterre kapacitet farte til sterre pres pé fiskeressourcerne,
og antallet af tilladte havdage pr. fartej blev reduceret fra 65 i 1980 til 6 i 1990 (OECD 1996). |
Fiskeriet udviklede sig til et "derby", hvor mandskabet arbejdede 24 timer i degnet, og hvor
fartgjerne blev overlastet . Et sddant forvaltningssystem kunne ikke fungere, og der blev i
kombination med kapacitetsbegraensninger indfert IK'er som forseg i perioden 1991-1993. I
1 993 blev IK reguleringen permanent, og fra 1994 introduceredes IOK'er (OECD 1996). Det
enkelte fartgj fik tildelt en procentandel af TAC. 70% af IOK'en blev beregnet pa grundlag af
fai'tfajets fangsthistorie i perioden 1986- 89, og de resterende 30% blev fordelt ud fra fartgjets
lengde. Et fartgjs JOK kan opdeles i to lige store enheder, disse kan lejes eller udlejes, men
for at forhindre kvotekoncentration mé den enkelt hgjst besidde 4 enheder. Det betyder, at
fiskerne ikke kan fi en IOK, som gor det muligt kun at leve af fiskeriet efter hellefisk, men er
n@dt til at kombinere det med andre fiskerier, som fieks. laksefiskeri (Casey et al.; 1995). -
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- Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

P4 internationalt niveau er bestanden af hellefisk siden 1923 blevet forvaltet i samarbejde med
USA under et fellesregime, hvor de to lande underskrev "The Convention for the Preservation
- of the Halibut Fishery of the Northern Pacific Ocean". '

Den nationale forvaltning af hellefisk har gennemgaet flere faser for dagens IOK. Da den for-

rige regulering med havdage viste sig at vare et darligt forvaltningssystem for fiskeriet efter

hellefisk, medtes fiskerorganisationer i 1988/1989 for at diskutere alternativ forvaltning, og
man enedes om at prove IOK. 77% af de davarende licenshavere var positivt indstillet hertil.

Halibut Advisory Board blev oprettet og udarbejdede et forslag, som i juni 1990 blev sendt til
- hering hos rederne. Problememe i det kriseramte fiskeri blev forsggt lost pa en demokratisk

made, og forslaget fik tilslutning fra de fleste redere. Det mbdte derimod modstand fra fiske-
_ industrien og mandskabets fagforening (Casey et al., 1995). Det fremgar ikke klart, hvorfor de
er imod, men en nerliggende forklaring er frygt for, at rederne skulle f for stor magt med
hensyn til ferstehdndspriser og aflenning af mandskabet.

Fangstrapporteringen er forbedret, og det er den generelle opfattelse i erhvervet, at overhol-
delse og handhavelse af regelsattet er forbedret (OECD, 1996). Kontrol og hindhavelse af
regelsattet, finansieres ved afgifter pa fangsten (Casey et al., 1995).

Socioskonomiske erfaringer

Havdagereguleringen gjorde fiskeriet efter hellefisk til et risikabelt arbejde, fordi den enkelte
fisker gnskede at optimere udbyttet pr. havdag. Det begrensede antal havdage medforte, at
ﬁskériet blev intensiveret. Fartgjer sank pa grund af overlast, eller fordi der blev fisket i dér-
ligt vejr, og fiskerne kom til skade, og enkelte omkom. Fiskeriet blev betydeligt sikrere efter
overgangen tiI'IOK, men alligevel mente 28% af fiskerne, at fiskeriet var blevet en mere farlig
arbejdsplads med IOK reguleringen (Casey et al.,1995).

. Den &rlige fangstmangde er uzndret, men fiskeriet er blevet spredt over aret, og har nu en
varighed pé 8 méneder i stedet for seks dage. Dette betyder, at hellefisk nu saelges til
fefskﬁsk—markedet, hvor forstehindsprisen er steget op til 55% (Casey et al., 1995), hvor hel-
lefisken tidligere blev solgt som frosset produkt. Der er sket en strukturendring i fiskeindu-
strien, SOm tidligere var domineret af store virksomheder, saledes at mange mindre specialise-
rede virksomheder nu ogsé opererer pﬁ markedet.
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IOK forte til reduktion af fladens kapacitet, idet antallet af fartgjer blev reduceret fra 435 til
3611 1993, og der er sket en vis kvotekoncentration inden for de tilladte grenser (Casey et al.
1995).

Den totale mandskabsreduktion 1 fiskeriet efter hellefisk er ansléet til 32% som folge af IOK.
De, som.er tilbage, arbejder i l&ngere tid og opnér sterre indtjening (Casey et al., 1995). Det
- er ikke muligt ud fra den tilgengelige litteratur at sige, om IOK har fort til sterre arbejdsles-
hed, fordi de fleste fiskere deltager i flere andre fiskerier og kan have gget deres aktivitet i
disse eller have fundet altermativ beskzftigelse. '

Kvoteejerne mener, at det er blevet vanskeligére for unge mennesker at komme ind i fiskeriet
som folge af IOK pa grund af de heje omkostninger, der er forbundet med at erhverve en
kvoteandel (Casey et al., 1995).

’4.4 Danmark

' 4.4.1 Danmark: T0rskefiskeriet i Osterseen

Torskefiskeriet i Gstersgen har i artier udgjort et méget vigtigt fiskeri for danske fiskere. Det
udger en srlig vigtig del af de bornholmske og gstdanske fiskeres ressourcegrundlag, men
ogsa store dele af den gvrige danske fiskerflade har emeret sig ved dette fiskeri i 1970erne og
1980emme (Hjort Rasmussen, 1993). | ‘

Efter indforelsen af 200-spmilegrenser i 1977 blev de forste kvoter anvendt til at regulére
- torskefiskeriet i Osterseen. perioden mellem 1977 og 1994 har dette fiskeri varet reguleret
gennem et kollektivt kvotesystem fordelt pa fartejsrationer. Der har traditionelt varet dben
adgang til torskefiskeriet for alle fiskefartgjer, som har gnsket at deltage. Dog er der i perio-
den indfert en licensordning, som imidlertid ikke har veeret anvendt restriktivt til at begrense
adgangen. I 1980erne var torskefangsterne 1 Ostersgen pa et megét hejt niveau, som gjorde det
lukrativt for mange danske fiskere at deltage i dette fiskeri, og da fiskeriet er baseret pa en
‘meget intensiv s@son i starten af aret, blev det pkonomisk muligt for fiskere fra hele landet at
deltage i dette fiskeri. '

Kvotemne var i begyndelsen af 1980eme tilstrekkeligt store til, at alle fartojer kunne deltage
og faet gkonomisk endda meget rentabelt fiskeri, og der var saledes ikke fordelingsproblemer
af betydning i torskefiskeriet i denne periode. Fiskeriet toppede i 1984, holdt sig pé et meget
hejt niveau indtil 1987, hvorefter kvoterne reduceredes betydeligt og i 1993 néede et niveau
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pa kun 10% af 1984-niveauet (Raakjer Nielseri, 1996). Imidlertid medforte det intensive fi--
skeri 1 1980eme og manglen pa tilstraekkelig regulering, at der udviklede sig en betydelig

'bverkapacitet og overfiskning, som var baggrunden for den efterfzlgende drastiske kvotened-
skeering (Degnbol, 1996).

Siden 1994 har der veret to reguleringssystemer i anvendelse i torskefiskeriet i Dstersoen,
hvor den enkelte kan velge mellem at vaere underlagt det kollektive kvotesystem (rationsfi-
skeri) eller f3 tildelt en individuel kvote i form af tildeling af en samlet &rsmzngde.

" Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

- TAC'en for torsk i Ostersgen fastszttes af Den Baltiske Fiskerikommission ud fra radgivning

‘fra ACFM. EU har radighed over en procentdel af TAC en, hvorefter Danmark tildeles en
andel heraf. Desuden keber Danmark som oftest en begrznset adgang til nogle af de gvrige
gstersplandes fiskerizoner. Den nationale regulering er siledes primeert begraenset til kvote-
fordeling, hvor Danmarks Fiskeriforening spiller en betydelig rolle gennem repraesentation i

-det Radgivende Reguleringsudvalg, hvor der radgives om kvotefordelingen. Fastsettelsen af '
rationssterrelseme er afgerende for ressourcefordelingen mellem fé.rtﬂj er, som er hjemmeho-
rende i Osterseen, og de gvrige fartjer, da rationssterrelsen bestemmer, om det er ;akohomiék
rentabelt for ikke-';astersabﬁdé at fiske torsk i Ostersgen. De modsatrettede interesser betyder
derfor et storre preé pé det radgivende reguleringsudvalg i fastseettelsen af rationernes sterrel-
se (Raakjer Nielsen, 1996)- ' |

Gennem Danmarks Fiskeriforening har de lokale fiskeriforeninger indﬂydelse' pa kvoteforde-
lingen, og det har givet anledning til splid mellem forskellige regionale fiskeriinteresser i for-
eningen om udarbejdelse af radgivningen til kvotefordelingen (Vedsmand, 1996). Det er en
konflikt som gfundlaeggende handler om fiskernes ret til fri adgang mellem de forskellige
- fiskerier versus beskyttelse af specifikke fiskeriathengige regioners ii;téféssér (Raakja:r Niel-
sen, 1996). Indtil videre synes princippet om fri adgang for alle fiskere at have vundet over de
regionale interesser. ' o ' '

Socio-skonomiske erfaringer
De socio-gkonomiske erfaringer med udviklingen i og reguleringen af torskefiskeriet i @ster-

seen kan opsummeres til dels negative konsekvenser for den meget athengige bornholmske
fiskerisektor og dels fordelingsproblemer mellem bornholmske og evrige danske fiskere.
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Det bornholmske fiskeri, som har en afthangighed af torskefiskeriet i @stersgen pd omkring
75-80%, har nermest oplevet et kollaps. I perioden 1990-95 er fangstvaerdien halveret, 40% af
fartgjerne er forsvundet, beskeftigelsen i fiskeriet er mere end halveret, og den bornholmske
fiskeindustri ma primert basere sin produktion pd udenlandske tilfersler af révarer (V eds-
mand, 1996). Udviklingen har generelt haft rheget negative konsekvenser for den bornholm-
ske gkonomi (Den Bornholmske Fiskerikommission, 1994), og specielt Allinge-Gudhjem og
Nexo kommuner er hardt ramt med en beskzftigelsesnedgang i fiskeriet pa henholdsvis 85%
0g 63% i perioden 1985-95 (Vedsmand, 1997).

Den cykliske udvikling i torskefiskeriet og negative udvikling i begyndelsen af 1990erne
skyldes udover de naturmassige forhold ligeledes et ‘pres pa torskeressourcerne fra en rekke
regionale institutioner. Opbygningen af et produktionssystem inden for torskesektoren med en
stpf kapacitet forlengede vaekstperioden — og defmcd fiskeritrykket - 1 slutningen af 1980eme.
~ Dette mé- antages at have forvarmet den efterfolgende nedgangsperiode (Vedsmand. et al.,
1997).

Fordelingen af torskekvoterne mellem specielt bornholmske og ikke-bornholmske fiskere var
forste gang et omstridt emne ved introduktionen af de forste kvoter i 1977 og senere et stigen-
de stridspunkt op gennem sidste halvdel 1980erne som folge af de reducerede fangstmulighe-
der (Raakjer Nielsen, 1996). En af arsagerne til kollapset i torskefiskeriet og de negative so-
cio-gkonomiske konsekvenser er, at det ikke lykkedes at begrense adgang til fiskeriet p.gr.a.
store uenigheder mellem bornholmske og ikke-bornholmske fiskeriinteresser om fordelingen
af fiskerirettighederne. Det kan ligeledes have lagt et politisk pres pd fastsettelsen af
TAC’erne i de gode ar 1 1980eme, som har gjort det vanskeligt at reducere torske-TAC en
tilstreekkeligt til at sikre en baredygtig udvikling.

1 1987 var verdien af torskefiskeriet 1 @stersgen ca. 600 mio. kr. Heraf fangede de bornholm-
ske fartgjer for lige over 200 mio. kr, mens de gvrige danske fartgjer fangede for 400 mio. kr.,
en fordeling, som delvis er forarsaget af de fastsatte reguleringsmetoder. Siden er udviklingen
forandret, idet de bornholmske fartgjer kun fangede for 76 mio. kr. i 1995, mens. de gvrige
danske fartgjer fangede for 168 mio. kr. Den samlede velferdskage faldt til knap 250 mio. kr.
og medferte en indtjeningsnedgang pa ca. 140 mio. kr. for bornholmske fiskere (V. edsmand,
1996).

Disse omfordelinger af gkonomisk velfzrd skyldes blandt andet reguleﬂngen 1 1980'ernes
torskeﬁskeri i Dstersgen, hvor Raakjer Nielsen (1996) pa denne baggrund papeger, at regule-
ringen derved ikke lever op til malsetningen om at tilgodese de bererte regioner ved regule-
ringen af fiskeriet. o |
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Introduktionen af et nyt reguleringssystem i 1994 loste ikke problemet, idet dette har trukket
flere torsk veek fra Bornholm til den vestlige del af Ostersgen. Desuden har anvendelsen af to
reguleringssystemer yderligere kompliceret ressourcefordelingen. Der er opstdet uenighed
. blandt grupper af fiskere om andelen af den samlede kvote, som skal fordeles via individuelle
henholdsvis kollektive kvoter/rationer. Dette er noget af forklaringen p3, at ikke-bornholmske
fartgjer i 1995 fik en stigende andel af ostersgtorsken. Reguleringen har séledes pavirket vel-
feerdsfordelingen mellem regionerne, i dette tilfzelde i negativ retning for de bornholmske fi-
skere (Vedsmand, 1996). |

- Krisen i fiskeriet er ikke kun forarsaget af den negative ressourceudvikling, men skyldes i lige
sa hgj:grad faldende markedspriser pa torsk, hvilket specielt har ramt den bornholmske forar-
bejdningsindustri og resulteret i faldende beskeftigelse (Den Bornholmske Fiskerikommissi-
on, 1994). De socio-gkonomiske konsekvenser af krisen i fiskeriet har fiet lokale kommunale
og amtskommunale aktgrer til i stigende omfangvat involvere sig 1 fiskerireguleringen og krze-
' ve indflydelse pa beslutningsprocessen (Raakjer Nielsen et al., 1997).

Det er vanskeligt direkte at pege pa en arsagssammenhang mellem kvotesystemet som regule-
ringstype og de socio-gkonomiske erfaringer heraf, idet man ikke kan vide om et andet system
-kunne have reguleret fiskeriet uden lignende problemer. Men det kan konstateres, at kvotesy-
stemet ikke har evnet at styre adgangen til fiskeriet, at der tilsyneladende har veret betydelige
kontrol- og héndhavelsesproblemer med regﬁleringerne og ufuldsteendig fangstrapportering
(Dégnbol, 1996), og at det kollapsede torskefiskeri har haft store negative socio-gkonomiske
konsekvenser for specielt Bornholm. '

4.4.2 Danmark: Sildefiskeriet i Nordseen

Fiskeriet efter sild har traditionelt udgjort en meget vigtig del af det danske nordsefiskeri.
Sildefiskeriet er et kapitalintensivt fiskeri, som traditionelt har vaeret domineret af notfladen i
Hirtshals samt sterre trawlere fra Esbjerg, Hirtshals og Skagen.

Fangsterne har svinget meget, som folge af svingninger i ressomcegrundlaget.' Saledes var
sildebestanden i 1970erne meget lav pa grund af et kraftigt fiskeri sidst i 1960erne. Det med-
forte neermest et kollaps i sildebestanden i slutningen af 1970erne, og der blev indfert stop for
sildefiskeriet i 1978, hvilket fik store negative konsekvenser for de danske notfartgjer, som
var szrdeles afhengige af sildefiskeriet i Nordsgen (Raakjar Nielsen, 1996). I 1980erne har
sildebestanden udviklet sig positivt, og da fiskeriet igen abnede, og kvoterne steg, tildeltes den
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danske notflade i 1983 - pa dengang 9 fartgjer - eksklusive rettigheder som en fast andel af
den samlede sildekvote (ca. 2/3 af den samlede danske sildekvote i Nordsgen). Denne sekto-
rale kvoteregulering forsatte frem til 1989 i takt med markante kvotestigninger i dette fiskeri.
Pres fra trawlerfladen for at f3 andel i de stigende ma&ngder medforte imidlertid, at regulerin-

. gen i 1989 blev @ndret til individuelle fangstrationer efter badleengde, som det kendes fra

storstedelen af den danske fiskeriregulering. Det gav samtlng adgang til det attraktive fiskeri
for en hel rakke trawlere (ibid.).

1 1995 ®ndredes reguleringen endnu en gang, idet 90% af den samlede sildekvote herefter
fordeles som individuelle kvoter baseret pa licenser og historiske rettigheder.

Siden 1989 vurderes bestanden igen til at vare uden for sikre biologiske granser (Degnbol,
1997), hvilket har afstedkommet markante reduktioner i silde-TAC’en 1 1995-97. Dette har
sammen med faldende sildepriser lagt et betydeligt pres pa ressourcefordelingen og stillet
krav om stadig effektivisering af reguleringen (Raakjer Nielsen, 1996).

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Den overordnede TAC-fastsettelse og regulering ligger fast i den fzlles ﬁskeripolitik i EU.
Forandringerne i reguleringsmetoderne i sildefiskeriet igennem de sidste 15-20 &r viser dog, at
der er nogen plads til forandring gennem de nationale institutioner. Forandringeme i regule-
ringetne er gennemfort af Fisker'iministeriet pé baggrund af rédgivniﬂg fra det Radgivende
Reguleringsudvalg, hvor fiskerierhvervet har indflydelse (Raakjer Nielsen, 1994). P4 den
baggrund ser forandringeme i typen af reguleringer fra totalkvote til sektorkvote, til sektor-
kvotetlicens, tilbage til totalkvote og endelig til individuelle kvoter, ud til at vere et udtryk
for de forskellige fiskerinteressers magt og evne til at pavirke den politiske beslutningsproces
i det Radgivende Reguleringsudvalg og i fiskeriforeningerne. Ogsa politisk lobbyisme uden
for de formelle institutioner synes at have spillet en betydelig rolle for forandringerne i regule-
ringsmetoderne og dermed for fordelingen af fiskerirettighederne (Raakjzr Nielsen, 1996).

Socio-skonomiske erfaringer
Der er ikke skrevet meget om de socio-gkonomiske erfaringér med reguleringen i sildefiskeri-

et og det er meget vanskeligt direkte at udlede mulige konsékvenser af de skiftende regulerin-
ger af sildefiskeriet. .
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Det kan konstateres, at beskeftigelsen i det primare fiskeri i kommuner med en stor andel af
| sildeathengige fartojer har.veret serdeles negativ. Séledes er der forsvundet mere end 700
beskzftigede i fiskeriet i kommunerne Esbjerg (ca. 300), Hirtshals (ca. 200) og Skagen (ca.

200) i perioden 1985-95, hvilket svarer til et relativt kommunalt fald over landsgennemsnittet
| i disse kommuner (Vedsmand, 1997). -

Den negative beskaftigelsesudvikling kan ses som konsekvensen af den generelle udvikling i
fiskeriet, herunder i sildefiskeriet, men det er ikke muligt at vurdere den direkte sam’inenhaeng
mellem beskzaftigelsen i fiskeriet og reguleringen af sildefiskeriet. Mange andre faktorer spil-
ler en rolle for beskeeftigelsen i fiskeriet, s som prisudviklingen - som har varet negativ - og
der igennem forarbejdningsindustriens evne til effektivisering, produktforedling og markeds-
foring (IFM, 1996). |

| Udviklingen i sildefiskeriet og indferelsen af fangstbegrensninger har varet genstand for be-
tydelige fordelingsproblemer mellem forskelhge fladesegmenter og mellem forskelhge omra-
‘der (Raakjer Nielsen, 1996).

Som naex}nt blev der 1 1983 indfert en sektoral kvoteregulering, hvor notfléden tildeltes eks-
klusive rettigheder, som blev implementeret for at komme notfladen til gkonomisk undset-
“ning (ibid.). Denne fegulering varede frem til 1989, og da der samtidig var licensbegraensnin;
~ger pa at komme ind i notfldden, blev notbadenes sildefiskeri en gkonomisk attraktiv forret-
ning, idet kvoten - og dermed notbadenes faste andel - steg markant op igennem 1980eme.

‘ Imidlertid betod det attraktive fiskeri, at flere fartgjer ville ind i fiskeriet, og notb&denes faste
andel kom under pres. I 1986 aendredes reguleringen saledes, at fiskerirettighederne ikke alene
fordeltes efter sektor, men eﬂer hlstonske rettlgheder Det &ndrede dog ikke ved notfladens

'andel idet man havde opnaet et godt udgangspunkt for denne tildeling i de foregaende é&rs
fiskeri med eksklusive rettigheder. '

Presset pé reguleringen. fortsatte dog i takt med de stigende kvoter. Specielt medvirkede til-
komsten af nogle sdkaldte supertrawlere i Esbjerg til, at der kom et étigende pres pa notfla-
dens eksklusive rettigheder i sildefiskeriet. Disse fartgjer var egentlig kommet ind i fladen
' med henblik pé industrifiskeriet, men en kombination af en usikker gkonomi i industrifiskeriet
- pé davaerende tidspunkt og vaksten i det attraktive sildefiskeri beted, at de pressede pa for at
‘opna fiskerirettigheder i sildefiskeriet (ibid.). ' |

11989 blev den sektorale kvoteregulering derfor @ndret til rationsregulering efter badlengde,
der gav en rekke trawlere adgang til at deltage i fiskeriet. Den @ndrede fordeling af sildekvo-
ten betad, at notfladens andel faldt fra ca. 60% 1 1989 til ca. 30% i 1992. Det lykkedes notfla-
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den si at sige at vinde noget af det tabte tilbage igen ved indferelsen af individuelle kvoter i
1995. Sildefiskeriet domineres nu af notfladen og ca. 25 sterre trawlere (ibid.).

. Fordelingen af fiskerirettighederne gennem reguleringssystemet har saledes fort til betydelige
uoverensstemmelser mellem trawlerfladen og notflaiden. Men ogsa regionale forskelle og inte-
ressekonflikter har spillet en rolle, idet notfldden er hjemmeherende i Hirtshals, mensAsuper—
trawlerne herer til i Esbjerg. Derved har der knyttet sig steerke regionale interesser til de en-
kelte fladesegmenter og falgelig til reguleringssystemet. Dette forstzrkes af, at der er en bety-
. delig sildeforarbejdningssektor begge steder, som er afhengig af landinger fra de pagaeldende
fladesegmenter (IFM, 1996; Raakjer Nielsen, 1996).

4.4.3 Danmark: Forseg med indsatsregulering for tunge i Kattegatfiskeriet

Tungefiskeriet i Kattegat har udviklet sig meget positivt op igénnem 1980emme og 1990'erne,
hvor bestanden har veret i fremgang og fangsterne stigende. Vurdering af tungebesténden i
Kattegat er dog meget usikker, idet man ikke er i besiddelse af tilstrekkelige data om bestan-
den, og da der i perioder har varet usikre fangstdata (Degnbol, 1996). Stigningen i bestanden
har gjort tungefiskeriet til et vigtigt fiskeri for fiskerne omkring Kattegat, ikke mindst da be-
standsstigningen er faldet sammen med reducerede fiskerimuligheder pa andre arter, herunder
iser torsk i starten af 1990'emne. Dette har gget den skonomiske betydning af tungefiskeriet
for mange fiskere. Trawlere kombinerer ofte tungefiskeriet med fiskeri efter jomfruhummer i
Kattegat og fiskeriet benzvnes derfor ofte samlet som tunge/hummerfiskeriet i Kattegat.

Indtil 1993 blev tungefiskeriet alene reguleret ved hjelp af en totalkvote, som fordeltes pa
rationer efter badlengde, som det kendes fra de fleste gvrige danske fiskerier. Siden 1993/94
anvendes tillige et indsatsreguleringssystem ved hjzlp af havdage pa forsegsbasis (Lassen,
1995 og 1996; Raakjzr Nielsen and Vedsmand, 1995).

Indsatsreguleringen af tungefiskeriet ved hjzlp af havdage startede i december 1993 og blev
etableret som et forseg pa baggrund af et kompromis mellem Fiskeriministeriet og fiskerier-
hvervet. Baggrunden er den, at der i fordret 1993 ‘u’_d'spillec.le sig en konflikt mellem fiskerne
og Fiskeriministeriet, hvor fiskerne protesterede over erhvervets tra:ngté situation og de uhen-
- sigtsmassige og stramme ﬁskerireguleringer. Serligt i tungefiskeriet i Kattegat fandt fiskerne,
at der var et misforhold mellem ﬁskerimulighedeme og de stramme reguleringer. Bestands-
stigningen havde fart til starre kvoter, men ikke sé store, som fiskerne mente stigningen be-
rettigede til. Tillige var der betydelige bifangstproblemer med specielt torsk i det kombinerede
tunge/hummerfiskeri. Det beted, at dette fiskeri i en periode har veret karakteriseret af ud-
smid og misrapporterede fangster, og situationen i tungefiskeriet i Kattegat var derfor sterkt
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medvirkende til, at fiskerne protesteréde sd sterkt og abenlyst over reguleringssystemet
(Raakjer Nielsen and Vedsmand, 1995). '

Indsatsreguleringen er baseret pa tildeling af havdage til de deltagende bade beregnet ud fra en
historisk referenceperiode. Havdage tildeles inden for en periode af varierende leengde f.eks.
- 36 hai/dagé ien periode pa totalt 56 dage (ibid.).' Forsgget har varet populert blandt fiskerne,
idet mellem 65-80% af alle fartgjer i tunge/hummerfiskeriet har deltaget i forsoget i 1994
(Lassen, 1995). ' ’

Institutionelle forhold og transaktionsomkostninger

Forsgget blev startet p4 baggrund af de vanskeligheder, som udspandt sig i 1993. Det betoad, at
- der efterfolgende blev nedsat en arbejdsgruppe, som skulle kulegrave reguleringssystemet 6g
- pege pa alternative reguleringsmetoder. Arbejdsgruppen pegedei bl.a. p4 muligheden for at
anvende indsatsbaserede reguleringssystemer, men idet der ikke var tilstrzekkeligt kendskab til
indsatsregulering, kunne sidanne systemer ikke implementeres, for der var indhestet flere
erfaringer hermed '(Fiskerimi_m'steriet, 1993). En hy arbejdsgruppe fik derfor til opgave at til-
rettelegge og gennemfore et forseg med ihdsatsregulering i tungefiskeriet 1 Kattegét for at
 skabe et erfaringsgrundlag for en eventuel fremtidig anvendelse af indsatsregulering i dansk
fiskeri. Desuden var det malet at opna bedre ﬂeksibilitet; der kunne tage hegjde for fiskerimen-
strene samt forbedre fangststatistikken og kendskabet til tungebestanden i Kattegat (Lassen,
1995). ' ‘

Denne arbejdsgruppe formulerede og implementerede indsatsreguleringssystemet. Arbejds-
gruppen bestér af reprasentanter ﬁa LFM, DFU, DF og SiD. Sidstnzvnte deltager dog ikke i
arbejdet. Arbejdsgruppen refererer formelt til det Radgivende Reguleringsudvalg, men fore-
star i praksis selv planlagningen og overvagningen af forsgget, hvorefter LFM sikrer imple-
menteringen (Raakjar Nielsen and Vedsmand, 1995). Fiskeriethvervet har gennem deres re- -
presentation og arbejdsgruppens uformelle kompetence en betydelig indflydelse pa udform-
ningen af fiskerireguleringen i tungefiskeriet, herunder fastsattelse af perioder, tildeling af
| havdage m.m., hvorfor dette forsgg kan betegnes som et eksempel pa co-management (ibid.).
Ifelge forfatterne kan dette system 1i teorien sikre, at legitimiteten af regleme er steorre, nar
erhvervet deltager i beslutningsprocessen; og dette burde lede til lavere transaktionsomkost-
ninger for reguleringssystémet. ' '

I 1994 var der 229 havdage i alt eller 4,4 havdage/uge, hvilket nasten svarer til frit fiskeri.
Netop pa den baggrund finder Raakjaer Nielsen and Vedsmand (1995) det vanskeligt at evau-
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lere om inddragelse af fiskeriorganisationerne i udformningen af reguleringen har haft positi-
- ve effekter pa erhvervets medansvar for reguleringen og dermed for legitimitet og transakti-
onsomkostninger. Det pépeges, at dette forst kan evalueres, nar der sker en vasentlig stram-
ning af reguleringen, og at dette kunne vare sket i forbindelse med en inddragelse af torsk i
_ forsbget med henblik pé at lose bifangstproblemet. Torsken var inddraget i en kort periode i
1995 (Lassen, 1996), men blev trukket ud af forsgget, da det forte til et markant sterre pres pa
fiskeressourcerne, fordi mange flere bade ville deltage. Det var derfor nedvendigt at reducere
antallet af havdage eller udelukke grupper af fartgjer, men dette ville DF ikke tage ansvaret
for (Raakjeer Nielsen and Vedsmand 1995). '

Dog hzevder forfatterne, at reguleringerne ef blevet mere i overensstemmelse med fiskerimon-
strene, fiskernes planleegningsmuligheder er forbedrede, ligesom der er muligheder for at opné
et bedre biologisk datagrundlag, hvilket ger forsgget til en begrenset succes (ibid.). Desuden
er der allerede nu hestet visse erfaringer med indsatsregulering, som i udgangspunktet var ét
~ af forméalene med forsgget. |

Socio-okonomiske erfaringer

Der er ikke skrevet noget om de socio-gkonomiske erfaringer med hensyn til beskeftigelse og
indkomst med denne regulering, dog kan der ud af Raakjeer Nielsen and Vedsmand (1995)
indirekte drages nogle forsigtige konklusioner. Der er skabt stérre overensstemmelse mellem
reguleringen og fiskerimenstrene, og fiskernes planlegningsmuligheder er forbedrede, sé bur-
de dette kunne lede til lavere omkostninger ved fiskeriet, ligesom der er muligheder for, at
fiskerne bedre kan tilpasse fiskeriet til afsetningsmulighederne og derigennem opna bedre
priser. Dette er dog ikke undersggt. Forandﬁngen 1 reguleringen har givet Kattegat-fiskerne
bedre muligheder for at sikre et stabilt fiskeri. P4 den baggrund er den socio-gkonomiske situ-
ation i Kattegatfiskeriet mere gunstig end under den tidligere regulering.

Fordelingsmaessigt har der vist sig at vare problemer; da forseget som nzvnt skulle udvides -
- med torsk, som er en meget vigtigt del af forsggets succeskriterier. Enten skal en eller flere
grupper af fiskere holdes ude af fiskeriet, men der er ikke truffet beslutninger om, hvorledes
dette geres, om udelukkelse skal vzre efter historiske rettigheder, redskaber, storrelse, omrade
eller andet, eller om der valges. Eller ogsé skal antallet af havdage sattes ned for de delta-
gende fartgjer. Derfor har inddragelsen af torsken i indsatsreguleringsforsgget helt-oplagt store
socio-gkonomiske implikationer for det fremtidige Kattegatfiskeri. |
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4.5 Holland

4.5.1 Gruppekvoter i fladfisk-fiskeriet

Hollands fiskeri forvaltes inden for rammerne af EU's feelles fiskeripolitik. I.perioden 1970-
1975 blev fiskeriet reguleret ved mindstemal pa maSkestarrelse 6g fisk. TAC blév indfort i
1975, og IK blev indfert for fladfisk (redspztte og setunge) i 1976. I 1985 indfertes IOK, og i
1987 blev dette kombineret med en havdageregulering for at udjzvne fiskeriindsatsen mere
jeevnt over aret. De efterhinden mange reguleringer af fiskeriet forte ikke til bedre rés_source-
" udnyttelse. Fiskerimyndighederne folte, at de var for meget involveret i erhvervet, som p4 sin
side mistede meget af sin fleksibilitet. Myndighederne og repreesentanter for erhvervet enedes
om at indfore et nyt forvaltningssystem for ﬂadﬁsk hvor kvoteforvaltningen blev overdraget
. til fiskerne i et medforvaltmngs-arrangement :

I 1993 bestod den hollandske kutter-flide af 474 fartejer, som hovedsagelig fiskede fladfisk i
Nordsgen, de beskzftigede 2.200 personer. Fladfisk stir for 70% af indtjeningen, og hoved-
parten af fladfisken foradles i Holland og eksporteres. Fladekapaciteten vurderes til at vare
for stor til at opna optimal skonomisk udnyttelse i forhold til ressourcegrundlaget (Dubbink et
al. 1995). '

Fladfisk-fiskeriet reguleres ved, at TAC'ene fordeles til 8 producentorganisationer
(PO/gruppe), som regulerer medlemmernes individuelle kvoter (Langstraat, 1997). Gruppé—
“kvoterne kombineres med restriktioner pa antal havdage, og systemet regulerer hovedsagelig
kutterne, som udforer hovedparten af fiskeriet-i Holland (Hoefnagel and Smit 1995). 97% af
alle kutter-ejere er medlem af en PO. Hver PO har sin egen ledelse. Medlemmerne i en PO
giver ledelsen ret til at forvalte deres individuelle kvoter og havdage, og inden for grupperne
er kvoterne relativt frit omsettelige. Hvis en gruppe-kvote bliver fisket op, mé alle medlem-
mermne i den aktuelle PO holde op med at ﬁske Andre PO'er kan fortsaatte med at fiske, si
lenge den nationale kvote ikke er opfisket.

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

PO'emes starrelse varierer mellem 22 og 87 fartajer, og dé er sammensat séledes, at de er re-
lativt homogene, hvilket giver et godt gi'undlag for samarbejde (Hoefnagel and Smit 1995).
De otte grupper er organiseret under en paraply—orgallisation - Fiskeribestyrélsen. Fiskeribe-
* styrelsen vejleder og koordinerer gruppemne, og giver rad til Fiskeriministeriet. Hver fisker
udarbejder en fiskeriplan, som prasenteres for ledelsen i den PO, som han er medlem- af.
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PO'en udarbejder pé grundlag af dette en plan for PO'en, som skal godkendes af Fiskeﬁbesty-
relsen (Langstraat 1997).

For at motivere fiskerne til at bli{fe medlem af en PO, far de 7% flere havdage i forhold til
dem, der stér udenfor. Gruppemedlemmerne forpligter sig til at szlge og registrere fangsten
pa en godkendt auktion og fore fangstlogbog.

Dette system har skabt nogle rammer, som gdr det lettere at planlegge fiskeriet for den en-
kelte deltager. Eftersom konkurrence-elementet er blevet mindre, kan fiskerne i teorien valge
en kapacitet, som stér i forhold til forventet resultat. Fiskerne behaver ikke at fiske si meget
som muligt s& hurtigt som muligt af frygt for tidlig lukning af fiskesasonen, og de behover
' heller ikke at have sé stor kapacitét at de kan fiske hele kvoten pa s& fa dage som muligt In-
" den for hver gruppe er der et kollektivt ansvar, som glver motlvatlon t11 ikke at snyde med
kvoterne.

Sociookonomiske erfaringer. e
Gruppemedlemmerne mener, at deres situation er blevet bedre som felge af, at de far flere
havdage. Flere havdage oger fangstmulighedermne, og den individuelle fiskers fleksibilitet
gges, niar man kan overfore kvoter internt i gruppeme. Auktionssalg af fisk ger administratio-
nen enklere og salget mere gennemskueligt, og priserne er blevet mere stabile. Imidlertid har
man ikke opnaet h.ejere gennemsnitspriser, hvilket var et af formélene med det nye forvalt-
mngssystem Dette skyldes sandsynhgws bllhg fiske-import fra andre lande (Dubbmk et al.
1995).

Stor international efterspargsel efter hollandsk fladfisk forte til, at fiskerne investerede over-
skuddet i egne produktionsmidler og dermed udvidede fangstkapaciteten. Det var forholdsvis
enkelt at fa offentlige invésteringssubsidier, og med gruppekvotesystemet fik bankerne tiltro
til fiskerne og deres investeringsplaner. Den positive situation varede imidlertid ikke s len-

. ge; internationaliseringen af markedet forte til prisfald, kvotekontrollen blev strengere, licens-
systemet forhindrede ekspansion, og bankerne blev efterhnden forsigtige med at give lan
(Dubbink et al. 1995). |

" Det er vanskeligt at drage entydige konklusioner om socionakonomiéke konsekvenéer ud fra
~ den tilgengelige litteratur. Hoefnagel and Smlts (1995) undersefgelse fra en af Hollands ster-
ste PO'er, som administrerer ca. 30% af den natlonale ﬂadﬁsk—kvote viser, at indtegtsforde-
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'lingen ikke har zndret sig efter, at PO-systemet blev indfort. Fiskere, som ikke har fartgj eller
kvoter, har her ikke haft skonomiske fordele af systemet. ' :

‘Omkostningeme ved at kebe et fartaj og tilegne sig fiskerirettigheder geor det vanskeligt for
nye fiskere at etablere sig. Hoefnagel and Smit (1995) mener, at man kan forvente sig en sti-
" gende kvotekoncentration. V | |

4.6 Island

4.6.1 Fiskeri efter sild, lodde og bundfisk

Fiskerisektoren er den alt dominerende sektor i den islandske nationalekonomi, hvor ekspor- |
ten af fiskeprodukter udger ca. 75% af de samlede eksportmdtas-gter og ca. 45% af BNP er
skabt i fiskerisektoren, hvilket medfarer, at hele befolkmngen i stor udstraa]mmg er athengig
af indtjeningen 1 fiskerisektoren.

- De vigtigste tiltag i den islandske ﬁskeriregulering' siden 1976 er i folge Amason (1993), at
der i 1976 indfortes et system med individuelle fangstkvoter (IK) i sildefiskeriet. Sildefiskeri-
et blev genoptaget i 1976 efter at havde varet indstillet siden 1972, fordi bestanden pa dava-
rende tidspunkt var tat pa kollaps Kvoterne, som det enkelte fartgj blev tildelt, var meget
sma, og i 1979 blev det tilladt at omsatte kvoterne fartajerne imellem (IOK) nasten uden be-
gras-nsmnger

I 1981 ble\? IK introduceret i det gkonomisk vigtigere loddeﬁSkeri, da det nu var lod-
debestanden, som var truet af kollaps. I 1982 blev der indfert totalt fiskestop, og da fiskeriet
blev genoptaget i 1983 viderefortes reguleringen med IK.

Fiskeri efter bundfisk, som er det gkonomisk mest betydningsfulde fiskeri i Island, blev palagt
de forste reguleringstiltag 1 1976, idet der blev fastsat TAC for torsk, og herefter blev der fast-
sat TAC for de fleste andre bundfisk. I 1978 fik det enkelte fartej begraenset sin fiskeriindsats
ved fastsattelse af et maksimalt antal fiskedage (f eks. blev fiskerne pabudt at holde jule- og
paskeferie), og der blev samtidig indfert visse kapacﬂetsbegraensnmger (Helgason 1991)
Dlsse regler blev imidlertid overholdt og handhevet meget lemfeldigt.

I 1982-83 oplevedeS en betydelig nedgang i torskefiskeriet, og det stod klart, at fiskeriindsat-

sen skulle begranses. Det blev besluttet, at fiskeriforvaltningen skulle baseres pa individuelle -
fangstkvoter gecldende for et &r. Loven er forlenget flere gange og har i princippet veere gal-
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dende for perioden 1984-90 (Skarphedinsson 1990). Det enkelte fartgj tildeltes gratis en far-
tojskvote (%-andel af TAC'en) baseret pd historiske fangster. Fangstkvoten var med visse
begrensninger omsattelig, og sdledes har fiskeriet i Island stort set siden 1984 varet reguleret
ved IOK.

I perioden 1985-89 kunne fartgjer, som fiskede efter bundfisk, i stedet for IOK valge at blive
underlagt indsatsregulering i form af tildeling af et maksimalt antal fiskedage. Dette system
blev indfert for at give rederne mulighed for at opbygge en reprasentativ fangst-historik, som
danner grundlag for tildelingen af IOK (Skarphedinsson 1990). Fra 1991 blev reguleringen af
fiskeriet efter bundfisk baseret pa IOK (Helgason, 1991)og indsatsreguleringen afskaffet.

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

" Materialet om beslutningsprocessen, som forte frem til indferelse af IOK i Island, er yderst
sparsomt,v og den information, som er tilgeengelig, vedrerer alene reguleringen af bundfisk-
fiskeriet. Etableringen af et nyt reguleringssystem i 1983 involverede en rekke interessegrup-
per, og ideen med at basere reguleringen pa IOK kom fra rederiforeningen (Raakjzr Nielsen,
1990). '

‘Der har varet og er stadig stor debat i Island vedrerende anvendélsen af IOK (Palsson 1991).
Alle ‘interessegrupper deltager i debatten, som specielt angir ejendomsretten til kvoterne. I
den nuvarende regulering er disse givet til rederne, men dette opfattes som dybt uretferdigt af
mange gvrige samfundsgrupper, og det er verd at bemarke, at loven, som fra 1991 gjorde
IOK narmest permanent i den islandske ﬁskeﬂregulering, undergik stor diskussion, men til
Sidst blev ved_taget i Alltinget (Pallson, 1991).

11984, hvor IOK blev implementerét, fdregik en omfattende konsultation mellem fiskerimini-
steriet og de vasentligste interessegrupper, og pa det tidspunkt, hvor det blev besluttet at base-
re ﬁskeﬁreguléringen pa IOK, ned systemet. generel, men ikke enstemmig c')pbakningv (Ama-
" 'son'nvl987'6v). Under revisionen i 1988 blev der nedsat 4 arbejdsgrupper med bred reprasentation.
Arbejdsgrﬁppeme fremlagde deres resultater i et samlet forum, bestéende af alle arbejdsgrup-
péme, og resultaterne blev herefter samnienskrcizet til et konkret forslag, som fremlagdes for
fiskerisektorens aktarer, inden ﬁskeﬁmjnisterié_t ﬁdarbejdede det endelige forslag, som blev
fremsat i Alltinget (Raakjer Nielsen, 1990). |

Det har vzér_et relativt problemﬁ'it at implementere det islandske kvotesystem i relation til
kontrolforanstaltninger, det er den generelle opfattelse, at fangstindberetningerne er korrekte.
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Disse samkares med indberetninger fra fiskeopkebeme i Island savel som i udlandet. Det stor-
- ste problem i den forbindelse relateres til discard og frasortering af de darligst betalte sterrel-
ser. Der er ikke narmere information herom, ligesom' der heller ikke er materiale om kontrol- .
omkostningerne. | ' |

- Socio-skonomiske erfaringer

~ Med introduktionen af IOK i Island er der opstéet store socio-gkonomiske spandinger angé-
ende ejendomsretten til fiskeressourcerne og hermed fordelingen af den gkonomiske gevinst
som akkumuleres fra fiskeri eller kvotesalg. Allokeringen af rettighederne til fiskeressourcer-
ne i form af IOK blev givet til rederné baseret pa deres historiske rettigheder i perioden 1981-
83, hvor rederne indtil 1988 fik muligheden for at forbedre deres andel af TAC under indsats-

‘reguleringen. Redemne fik gratis overdraget IOK'eme, hvilket andre grupper bl.a. partsfiskere,
fiskeindustrien og lokale fiskerisamfind fandt uretfardigt. Islaﬂds_ke gkonomer argtunentefe-
de for at IOK'erne skulle omszttes pd et frit marked for hermed at sikre, at den resourcerente,
som kan opnés ved effektiviseringen af fiskeriet, tilfalder det islandske samfund.

Der er sket en koncentration af IOK'erne i perioden 1984-94, idet antallet af IOK licenser er
faldet fra 535 til 391, svarende til et fald pd 27% (Palsson og Helgason 1995). Palsson og
Helgason har ogsé analyseret fordelingen af de aggregérede kvoter, hvor de opdeler kvotein-
dehavere i 4 grupper i forhold til den andel ,som de besidder af TAC'en. Giganter > 1%, store
0,3-1,0%, smé 0,1-0,3% og dvaerge <0,1%. Analysen viser et entydigt billede, hvor giganterne
har gget deres andel af TAC'en fra 27 9% 11984 til 49,7% i 1994, hvilket er sket pa bekost-
ning af de tre gvrige grupper, hvor de stores andel er faldet fra 39,8% til 27,0%, de smas fra
19,9% til 14,6% og dvargenes fra 12,5% til 8,7%.

Det er den generelle opfattelse, at IOK har gjort fiskeriet mere rentabelt, men det er samtidig
en kendsgerning, at dette kun er kommet en lille priviligeret gruppe (rederne) tilgode. Ey-
thorsson (1996b) konkluderer, at implementering af IOK'er i Island har medfort en kraftig
omfordeling af rigdom og indkomst, hvor de, som besidder store IOK'er, har vundet og kan
dpné en store &rlig fortjeneste pé deres nye "aktiv". Taberne er partsfiskerne og. de sma fiske-
risamfund, som er blevet berert af omfordelmgen af fiskerirettighederne, og privatiseringen af
fiskerirettighederne 1 Island kan opfattes som et irreversibelt social eksperiment, der indebz-
rer en stor risiko. Den 1slandske_stat vil i folge Eythorsson (1996b) pa ingen méde vere i stand
til at tilbagekebe IOK 'erne, og samtidig fremhaver han, at man ikke skal undervurdere den
politiske styrke, som kvoteejerne besidder, idet de kontrollerer 70-80% af den islandske eks-
port. ‘
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Eythorsson (1996a) paviser, at 1/3 af alle fiskerisamfund med <1000 indbygger har mistet
mere end 60% af deres IOK'er. Samtidig har en r&kke andre sma fiskerisamfund formaéet at
gge deres IOK'er og 60% af de fiskerisamfund, som i perioden har faet sterre 'IOK'er har
<1000 indbyggere. Ifelge Eythorsson er der en klar udvikling imod en geografisk centralise-
ring af fiskeriet og en marginalisering af smé fiskerisamfund, spec1elt 1 det nordvesthge Is-
land. Det er imidlertid et &bent spergsmél, om ikke denne udvikling ville vere kommet uaf-
hengigt af, om der er blevet indfert IOK. IOK har sandsynligvis fremmet denne udvikling,
men zndrede markedskrav og forskelle i fiskerisamfundenes evne til at tilpasse sig de &ndre-
de betingelser ville nok under alle omstendigheder have fort til marginalisering af nogle sam-
fund og fremmet udviklingen i andre, som det ogsa har varet tilfeeldet med IOK reguleringen.

De socio-gkonomiske erfaringer i Island kan kort opsummeres til, at IOK medferer koncen-

tration af kvoterne, og resulterer i en omfordeling af rigdom og indkomst mellem redere,
partsfiskerne og de sma fiskerisamfund, hvis IOK tildeles redemne gratis.

47 Japan

4.7.1 Japan - kystfiskeriet

Japan er verdens naststerste fiskerination m.h.t. fangstmangde og verdi. I 1993 stod kystfi-
skeriet for 36% af totalfangsten og 54% af totalv&rdlen i det japanske fiskeri, mens de havde
85% af den totale beskafiigelse mden for ﬁskenet 84% af kystﬁskerne er selvstacndlge
(OECD, 1996)

Der er hovedsagelig to former for ﬁskenregulennger i japansk fiskeri (Baba and H1royosh1
1992): '

F1sker1rett1gheder i kystfiskeriet; inddelt i tre kategoner aﬂnaenglg af det enkelte fiskeris
karakteristika -

. 'Licenssystem’:for havggende flide; een type licenstilladelse gives af MAFF (Ministry of
Agriculture, Forestry and Fisheries), og en.anden gives af regionalé myndigheder.

I det folgende gennemgés reguleringerne i Japans kystfiskeri. Kys'tﬁskeﬁet dpérerer inden for
en 12-mile zone, med fiskerifartajer > 10 Brt. Trawl-, garn- og linefiskeri, skaldyrsfiskeri og

122



tangindsamling er typiske aktiviteter. Produktionsveerdien i kystfiskeriet er steget relativt me-
re end mengden pa grund af hej efterspergsel efter hgjvaerdiarter (Bailly et al. 1992).

Kystﬁskeﬁforvaltnjngen reguleres territorielt. Kystfiskeriet har en lang tradition for selvfor-
valtning, hvor fiskerne selv forvalter ressourcerne i deres lokale farvande gennem regionale
fisker-kooperativer (Lim et al., 1995, OECD, 1996). Regulerihgerne giver kooperativerne
eneret til udnyttelse af kystfiskeriressourcerne. Fisker-kooperativerne organiseres af lokale
fiskere med henblik pa forvaltning af brugen af fiskeriomraderne ud fra galdende regler (Ba-
ba and Hiroyoshi 1992). Med baggrund i lovgivning er udenforstaende forhindret i at traange
ind pé et fiskersamfunds territorium.

Kooperativerne samles 1 FCA'er (Fishermen's Cdoperative Associations). En FCA kan om-
fatte flere fiskersamfund (Lim et al., 1995). FCA'erne udferer gkonomiske aktiviteter pa veg-
ne af medlemmerne. Alle japanske kystomrader er under FCA'ernes jurisdiktion, det vil sige,
at en FCA har ret til at forvalte fiskeressourcerne pa vegne af kooperativinedlemmerne i sit
eget kysttefritoﬂum. De fleste kystfiskere er medlem af en FCA. En FCA's rettigheder kan
ikke udlejes eller p& anden made overferes til andre. Traditionel praksis og sociale forhold
inden for hvert enkelt samfund pévirker FCA'ernes reguleringer. Nér fellesrettighederne skal
distribueres, bruges metoder som "forst til melle", lodtrekning eller rotation. For eksempel
kan erfarne fiskere fa tildelt rettigheder til de arter, som er relativt vanskelige-at fange, mens
de mindre erfame eller &ldre fiskere fér tildelt fangslrettlgheder til arter, som er lettere at fan-
ge (OECD 1996) '

- Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Japansk fiskeri forvaltes under Fiskeriloven og Lov om beskyttelse af fiskeriressourcerne.
MAFF og regionale myndigheder har en stor grad af autoritet til at ivaerksatte reguleringer
under disse love (Bailly et al., 1992). I 1991 udarbejdede de nationale fiskerimyndigheder en
lovsamling for at stotte FCA'emnes lokalsamfundsbaserede fiskeriforvaltning ’og for at opraun- -
tre fiskernes organisationer til at udarbejde metoder til forvaltning af havressourcerne. I 1993
blev FCA autoriseret til at etablere sine egne forvaltningssystemer, og mange former for lo-
kalsamfundsbaserede fiskeriforvaltningssystemer er nu organiseret af FCA. I 1996 skulle 224
forvaltningsplaner implementeres (OECD, 1996). FCA stottes gkonomisk af nationale, regio-
nale og lokale myndigheder (Lim et al., 1996). ’

Udarbejdelse af reguleringer begynder pa det lokale plan, p4 meder i lokale "Fisheries Ad-
justment Commissions", som opererer pa to niveauer: SAFAC'er (Sea-area fisheries ad-

123




justment commission), som hver har 15 medlemmer, hvoraf ni er valgt, fire er fiskerispeciali-
ster udnaevnt af omradets guverner, og to andre er udvalgt for at reprasentere offentlighedens

interesse. Hovedfunktionen for SAFAC'ene er at etablere retningslinjer for fiskeriforvaltning
-og at bestemme hvilke kriterier, der skal ligge til grund for tildelingen af rettigheder og licen-
ser i de forskellige fiskersamfund, at vare konfliktmagler og at vere radgiver for lokale myn-
digheder m.h.t. fiskeriforvaltning. Flere SAFAC'er er organiseret i USAFAC (Unifed sea-area
fisheries adjustment commission) (Lim et al., 1995). Beslutningsprocessen mellem de for-
skellige niveauer fungerer sddan, at FCAerne sender sine planer for fiskeriforvaltning til den
aktuelle SAFAC, som vurderer planerne og sender dem til offentlig hering.

Fiskerne og brugergrupperne er formelt reprasenteret i beslutningsprdcesseme gennem
FCA'ermne, men der er ingen litteratur, som omhandler de interne beslutningsprocesser i
FCA'erne. Der er grund til at s&tte spergsmalstegn ved FCA'ernes reprasentativitet. Lim et al.
(1995) papeger, at lederrollen i en FCA indebarer en vis social prestige. En FCA-leder ma
- bruge megen tid pa meder og afholde nogle udgifter selv. Derfor er det kun relativt rige fiske-

re, som kan pétage sig sddanne lederroller, hvilket gor det diskutabelt, hvis interesser en FCA-
_leder reprasenterer. ‘ ‘

Lim et al. (1995) karakteriserer fiskeriforvaltningen 1 kystfiskeriet som vellykket, og papeger
kulturelle forhold som &rsag hertil. Nar problemer skal lgses inden for en FCA, er det vigtige-
re at undga konflikt end at né frem til en hurtig problemlesning for herigennem at opretholde
solidariteten i fiskersamfundene. Alle involverede parter skal deltage i beslutningsprocesser-
ne, og beslutningerne skal tage hensyn til alle interesser og helst opné fuld tilslutning fra de
berprte parter. Dette indebzrer indremmelser og kompromisser, hvilket bevirker, at beslut-
ningsprocesserne kan tage lang tid. Dette skal ses 1 sammenhang med den japanske kulturs
syn pa kollektive verdier og deltagelse 1 beslutningsprocesser 1 erhvervslivet generelt.

Kulturelle faktorer forklarer ogsa, at handhavelse af regelsattet ikke anses for at vare et stort
problem; autoritetsrespekt og lovlydighed er dominerende trek i samfundet som helhed (Lim
et al., 1995). Sociale sanktioner fungerer nok sa godt som formelle sanktioner i mange japan- -
ske kystsamfund (OECD, 1996).

Sociookonomiske erfaringer
Fellesrettighederne forvaltet af FCA har bidraget til at bevare kystfiskerikulturen; det arti-

sanale Kystfiskeri har hidtil veret gkonomisk levedygtigt til trods for udviklingen af Japans
hejteknologiske gkonomi. For at forbedre fiskernes sociogkonomiske betingelser, er FCA'erne
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autoriseret til at drive forretningsaktivitet til fordel for fiskerne, som f.eks. kreditstyring, mar-
kedsfering, Vejledning og andre stgttende aktiviteter. Myndighederne har givet gkonomisk
stotte til sddanne aktiviteter. Fremme af lokale kystsamfund har faet hej prioritet i japansk
- fiskeriforvaltning, men det er diskutabelt, om dette socialt set er en retferdig fordeling af hav-
ressourcerne (OECD, 1996). | |

Lim et al. (1995) har lavet et studie af fiskersamfundet Nomaike, hvor medlemstéllet 1 den

lokale FCA er blevet starkt reduceret; fra 572 1 1960 til 377 1 1992. Nogle fiskere har forladt

fiskeriet for at arbejde i byerne, og der er ingen nyrekruttering til fiskeriet. Der er bekymring |
for tilbagegangen i kystbefolkningen-og den manglende rekruttering. Dette skal ses i sam-

meﬁhzeng med dérlig ekonomisk indtjening i fiskerierhvervet. Lignende tendenser findes i

mange fiskersamfund i Japan. Ud fra litteraturén er det ikke muligt at vurdere, hvorvidt dette

kan tilleegges de japanske ﬁskeriforvaltnihgssystemer, eller om érsagen skal findes i andre

samfundsprocesser. Det sidste forekommer sandsynligt.

4.8 Néw Zealand

4.8.1 IOK i kystfiskeriet

New Zealand er den fiskerination, som mest radikalt har indfert en ﬁskenregulenng baseret pa
IOK. IOK blev indfert i havfiskeriet i 1982 og i kystﬁskenet i 1986. Baggrunden var, at kyst-
fiskeriet var praeget af overfiskeri, overkapitalisering, biologiske gdeleggelser og en betydelig
nedgang i erhvervets lensomhed efter mange &r med fii adgang til fiskeriet. Formélet med et
nyt forvaltningssystem var at bevare fiskebestandene og forbedre den ekonomiske effektivitet
i fiskerierhvervet. Denne forvaltningsform mé ses i sammenhang med, at der i New Zealand i
1980'erne skete store forandringer i samfundet som helhed, med bkonomiske reformer i form
af privatisering af statsejede og statssubsidierede'virkso,mheder, fjernelse af subsidier og étzr—
re spilleram for markedskrefterne (Dewees, 1996). Grundlzeggende elementer i IOK-
forvaltning i New Zealand er: ejendomsret til kvoterne, fii omsattelighed af kvoter (de kan
dog ikke salges til udlendinge), reduktion af myndighedernes indblanding; markedskrefter
snarere end reguleringer skal styre, og fiskeriindsatsen skal sta i forhold til fiskeressourcernes
sterrelse (Clark and Duncan, 1986). '
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Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Indferelse af IOK fandt sted efter moder og diskussioner mellem myndighederne og erhvervs-
representanter (Fiskeridepartementet, 1989). Ifelge Clark and Duncan (1986) var denne pro-
cess detaljeret og grundig, og 1 lebet af to méneder blev der holdt 75 meder med offentlighe-
den, aktive fiskere og erhvervsfolk i hele landet. Resultatet var et engageret erhverv, som folte
en forpligtelse over for de foresliede ndringer. Der blev gjort en grundig indsats for at for-
klare begreber og forklare, hvordan problemer kunne imedegas, noget som bidrog til at redu-

 cere usikkerhed og skepsis i fiskerierhvervet m.h.t. konsekvenserne af IOK (Boyd and Dewe-
“es, 1992).

'IOK blev tildelt som absolutte fangstmangder, beregnet ud fra en historisk referenceperiode,
. med udgangspunkt i arene 1982, 1983 og 1984. Fiskerne havde en klagemulighed. Hele 1.800

ud af 2.400 personer brugte denne klageret, noget som béde fordyrede processen og udsatte
programstarten med et ir (Muse and Schelle, 1989).

Summen af de tildelte IOK'er oversteg TAC'en, og derfor métte myndighedermne. opkabe_kvo-
ter fra fiskerne. Princippet skulle fremover vare, at hvis TAC'en ggedes, kunne de ekstra
kvoter szlges til fiskerne til markedspris, og hvis TAC'en blev reduceret skulle myndigheder-
ne opkebe kvoter (OECD 1991).

Ordningen med IOK'er i absolutte fangstmangder var problematisk og blev dyr for regerin-
gen. I 1989 gnskede myndighederne at @ndre tildelingen til en %-andel af TAC'en, hvilket
fiskerne protesterede imod. Det ville reducere IOK'eme. Der blev forhandlet en kompensation

til fiskerne som felge af omlagningen (Sutherland, 1990; Boyd and Dewees, 1992)., 1

Myndighederne opkraever betydehge ressourceafglﬁer pr. ton kvote Afglfterne beregnes ud
fra den tildelte kvote og ikke ud fra det, der fanges (Clark and Duncan, 1986) Disse indtagter
deekker alle forvaltmngsomkostmngerne (Sutherland 1990) Ifglge O'Connor and McNamara

(1996) fik myndlghedeme et provenu svarende til ca. 10% af fangstvaardJen 1 1988/89. IOK

regulermgen har endvidere glvet besparelser i admlmstratlons- og handhaavelsesomkostnmger

Sociookonomiske erfaringer

De store kvoteindehavere er blevet storre gennem kvotekab (Fiskeridepartementet, 1989).
New Zealands kvoter er koncentreret pa de ti storste fiskeriselskaber, som ejer knap 70% af
IOK'erne (Dewees 1996), den enkelte ma maksimalt eje 20% af TAC'en for en enkelt art.
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Dewees (1989) konkluderer, at fiskerne generelt er optimistiske m.h.t. fremtidige gkonomiske
betingelser for fiskeriet som folge af indferelse af IOK. De forudsa fordele som reduceret
konkurrence, lettere planleegning, forudsigelighed af indtegter, ressourcebevarelse, reduceret
gkonomisk risiko, og besiddelse af en ejendom, som giver gget pensions-sikkerhed.

Nedgangen i ressourcegrundlaget har fort til reduktion af TAC'en. Flere fiskere finder (Dewe-
es, 1996), at det er risikabelt at beholde kvoten. Fiskere med smé IOK'er har solgt ud. De store
vertikalt integrerede selskaber er gkonomiske staerkere og har dermed fbrskellige strategier til
at sprede den gkonomiske risiko. Fiskerne vurderer godt 10 ar efter indforelsen af IOK, at der
er begreensede muligheder for vaekst i beskeeftigelsen i fiskeriet p.gr.a. hgje etableringsom-
kostninger for nye fiskere, mens etablerede fiskere kan sazlge deres IOK'er, som de er tildelt
. gratis.

" Maori og IOK

Urbefolkningsgruppen‘Maoﬁ har traditionelt kombineret fiskeri, akvakultur, skovbrug og an-
dre former for deltidsarbejde. I 1983 blev deltidsfiskeme> ekskluderet fra fiskeri som en kon-
sekvens -af det nye forvaltningssystem. Antallet af kystfiskefartgjer med rettigheder til kvoter
blev reduceret fra 5000 til 3000, og mange Maori mistede deres fisketilladelse. I 1986, hvor
IOK blev indfert, var der kun f2 Maorier, som kvalificerede sig til en IOK, fordi de ikke havde
nogen fangsthistorie i perioden 1982-84. Maorierne anlagde sag mod staten og‘ efterfolgende
forhandlinger resulterede i, at 10% af alle IOK'er skulle overferes til Maori Fisheries Com- -
mission inden 1992. Myndighederne maétte kebe kvoter pa markedet for at opfylde kravene: I
dag ejer Maori ca. 40% af New Zealands IOK'er (Dewees, 1996).

4.9 Norge
4.9.1 Norge - kysttorskefiskeriet

TAC og IK blev indfert i Norge i 1980erne (OECD, 1996), og i dag er det meste af Norges
fiskeri reguleret ved hjelp af licenser og kvoteordninger. Det norske fiskerierhverv udger 8%
af den totale norske vareeksport, og erhvervet star for'1% af BNP (Hersoug and Rénes, 1995).

3 For at have en fisketilladelse skulle en fisker tjene $10.000, eller 80% af indtzgterne skulle komme fra
fiskeri.
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Efter ssmmenbruddet i den atlanto-skandiske sildestamme i slutningen af 1960erne (Hoel et
al. 1991) blev der indfert reguleringer i ringnotfiskeriet. Néar der blev lagt restriktioner pa een
type fiskeri, reagerede fiskerne ved at skifte til andet fiskeri, og pa den made er der gradvis
indfert reguleringer i de fleste typer fiskeri. Reguleringer er i nogen tilfelde en konsekvens af
eksternt pres; for eksempel blev kystfiskeriet reguleret pa grund af krav fra det tidligere Sov-
jetunionen om, at overfiskeriet af torsk métte stoppes. Fra 1989 er torskefiskeriet blevet stzrkt
reduceret. Torskekvoten for 1990 var under 50% af gennemsnitskvoten i 1980erne (Hoel et al.
1991). ' '

Den norske torskefiskeflade er delt i to: en kystflddeS , som benytter passive redskaber, og en
havgdende trawlerflide. IK blev indfert i 1990, da de nordestlige arktiske torskebestande
kollapsede. Dette reguleringsregime skulle vere af midlertidig karakter. Krisen gik hurtigt

over, og TAC'en har varet hej siden 1993 (Holm et al., 1996), men reguleringen er fortsat
" baseret pa IK'er. |

Den oprindelige tildeling af fartgjskvoterne var afhzngig af fartgjets fangstmengde i 1987-
~ 89. Fartgjerne blev delt i to grupper med hver sine reguleringssystemer:

Gruppe 1 - fartgjskvoter: De mest aktive fartegjer’ fik kvoter, som ejeren kunne be-
stemme, hvornér og hvor han ville tage. Denne gruppe fik 80% af kvoterne, og adgan-
gen til gruppen var strengt reguleret. ‘

Gruppé 2 - gruppekvoter: De mindre aktive fartgjer skulle kohkurrere i denne gruppe,
bestdende af 20% af totalkvoterne i kysttorskefiskeriet. Registrerede fiskere kunne
deltage i denne gruppe, og hvert fartgj havde en maksimalkvote. Antallet af fartajer er
géet noget ned i begge grupper.

IK-regimet bliver stadig aehd.fet, og fra 1995/1996 skal deltagende fartgjer 1 begge grupper
konkurrere om Aele kvoten, under en kombination af TAC og IK.
Institutionelle afrangementer og transaktionsomkostninger

Det'norske fiskerierhverv karalcterisé;éé af et hgjt konfliktniveau, administrativ centralisering
og funktionel representation (Hoel et al., 1991). Deltagelse og reprasentation af organiserede

6 Kystfladen bestér af 9.300 aktive fartgjer under 29,9 meter og 18.000 fiskere (Holm et. al 1996).
7 Malt i registreret fangst af torsk i 1987-1989.
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interesser i beslutningsprocessen har lange traditioner i Norge. BeslutrﬁngSsystcmet kan ka-
rakteriseres som "centraldirigeret konsultation". Reguleringskompetancen ligger hos central- -
myndighedefne-. Den funktionelle repreesentation er for udtagsreguleringens vedkommende
institutionaliseret 1 Reguleringsradet?, og for indsatsreguleringernes vedkommende er der op-
rettet et serskilt Koncessionsudvalg.

TAC'en bestemmes baseret pa rad fra ICES. 80% af norsk fiskeri sker pa bestande, som deles -
med andre lande, og pé internationalt niveau forhandler Norge hovedsagelig med EU, Rusland
og Island. Forhandlingerne ledes af Fiskeridepartementet. De fastsatte kvoter afviger ofte fra
de af ICES anbefalede kvoter, hvilket indikerer, at politiske hensyn vejer tungt i fastsaettelsen
af TAC'en. . ’

Nér Norges andel af TAC'en er fastsat udarbe_]der Flskendlrektoratet forslag til fordeling af
denne og dette foreleegges Reguleringsradet. Den endelige beslutning treeffes af Fiskeride-
partementet. Regulenngeme m4 anses som et kompromis mellem det biologisk forsvarlige,
det politisk legitime og det socialt og gkonomisk acceptable (Ratvik,1994).

Fiskerifoi'valtningsspergsmél far stadig sterre offentlig bevﬁgenhed fra f.eks. miljgbeskyttel-
sesorgamsatloner En del kritik, specielt fra gkonomiske og blOlOngkC synsvmkler gar pa at
fiskerne har for stor indflydelse (Hoel et al., 1991).

Sociopkonomiske erfaringer

Licensen og kvotetildelingen tilhbrer fartgjet. Det betyder, at fiskeren mister sine ﬁskerirettigé
“heder ved salg af fartgjet, hvilket har fort til, at den totale kapacitet og flidesterrelsen kun er
reduceret 1 begraenset grad. : '

Den regionale dimension i norsk fiskeripolitik er vigtig. Fiskeriethvervet er hovedkilden til
indteegt og beskeefiigelse i mange kystomréder, sarligt i Nordnorge. Nordnorge har veret den
store taber i kvotetildelingen, hvilket m ses i sammenhang med de strukturandringer, som
den norske flade har gennemgaet. Den nordnorske flades andel af TAC'en er faldet fra37% i
1977111 23% 1 1989 (Trondsen and Angell, 1992).

8 Norges Fiskarlag har fem af Reguleringsradets 13 medlemmer. Erhvervsrepraesentanterne har tilsammen
flertal i Reguleringsradet, som blev oprettet i 1983.
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_De mest kapitaliserede og gkonomisk udviklede fiskeriomrader findes i Vestnorge, hvor virk-
somhederne 1 Nordnorge er skonomisk svage i forhold. Mange frygter, at der, hvis kvoterne
gores frit omsattelige, vil ske en yderligere flytning af kvoter fra Nordnorge til Vestnorge,
med deraf folgende negative konsekvenser for de nordnorske kystsamfund.

I og med at licenser og kvoter folger fartagjet ved salg, er det forbundet med heje omkostninger
at komme ind i fiskeriet, hvilket er en barriere for rekrutteringen.

4.9.2 Norge: Fiskeri med ringnot efter atlantoskandiske sild

Fiskeri efter atlantoskandiske sild (norsk véigydende sild) i Nordatlanten er kommet blandt
den norske ringnotflades vigtigste fiskerier sammen med fiskeri efter sild og makrel i Nordsg-
en/Skagerrak. | ' ‘ - ‘

Siden 1973 har der veret indfert en kdncessionsordhjng for ringnotfléiden. Det er en regule- -
ringspraksis, som anvendes i en lang reekke norske fiskerier, herunder i sildefiskeriet, og den
fungerer som adgangsbegrensning for at kunne styre fiskeriindsatsen i det enkelte fiskeri. Det
er siledes en fordeling af midlertidige ejendomsrettigheder (Fiskeridepartementet., 1991).
Koncessionskapaciteten er et mal for kapacitet, som hidtil har veret gjort op i hektoliter (hl),
men fra 1996 er &ndret til tons (Fiskeridirektoratet, 1996).

For ringnotbédene galder det, at fiskeriet efter atlantoskandiske sild reguleres ved hjelp af
koncession og lukkede omréder. Kvoterne uddeles forst pa overordnede fartgjsgrupper gene-
relt (kystfartgjer, trawlere og koncessionspligtige ringnotfartgjer). Derefter fordeles kvoten
mellem de deltagende ringnotbade som fartgjskvoter efter universal-npglen, som er en fast
konverteringsnegle mellem ringnotbidene efter sterrelse. Ringnotfartajerne opnaede i 1995 en
andel pa 55% af den samlede atlantoskandiske sildekvote pa 525.000 tons (i‘bid.). |

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger
TAC for udﬁyttelée af den atlantoskandiske sildebestand fastsettes af Norge ud fra radgivning
fra ACFM og den Nordestatlantiske Fiskerikommission (NEAFC) og efier konsultation med -

de bererte kyststater (Island, Rusland og Fergeme). TAC en fordeles mellem disse lande, og
samtidig forhandles der med EU om en andel af TAC en.
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Beslutninger vedrerende fordeling af den norske totalkvote og regulering af fiskeriet traeffes af
den norske fiskeriminister. Det sker pa baggrund af en indstilling fra Fiskeridirektoren ud fra
r3d fra Reguleringsrédet, hvor der sidder representanter fra forskellige dele af fiskerierhvervet
og industrien, Fiskeridirektoratet, HavforSkningsihstimttet og samertinget (Fiskeridirektoratet,
1996). Det betyder, at forskellige grupper i erhvervet gver betydelig indflydelse pa specielt
- kvotefordelingen.

Socio-skonomiske erfaringer

Antallet af fartgjer 1 den norske ringnotflade er reduceret fra 295 til 105 fartgjer i perioden
1974-89 (-64%). I samme periode er fuldtidsbeskeftigelsen 1 ringnbtﬂﬁden faldet fra 3500 til
1048 (-70%). Denne markante nedgang i ringnotfladen og dens beskaeﬂigelée har ikke veeret
ligeligt regionalt fordelt. I Nordnorge har faldet vaeret pa henholdsvis 72% af fldden og 83% i
beskaftigelsen (Flskerldeparrementet 1991)

- Ligeledes har udv1k11ngen i kapaciteten (hl.) betydet en markant forfordelmg af Nordnorge i
forhold til resten af landet. Siden koncessmnsordmngens 1ndf¢arelse i 1973 og indtil 1990 er
koncessionskapaciteten reduceret med 37%, men samtidig er den nordnorske andel heraf re-
duceret fra 25 til 17% i 1990. Deéuden er den gennemsnitlige fartajssterrelse (hl.) oget ganske
betragteligt i samme periode - de sydnorske fartgjer med 100%, de nordnorske med 73%
(ibid.).

- Alt i alt har udviklingen i ringnotfladen - hvis primare ressourcegrundlag er fiskeri efter sild
og makrel - haft betydelige negative socio-gkonomiske effekter for det nordnorske omride
(ibid.). ' '

Fordelingen mellem de forskellige fartgjsgrupper er genstand for diskussion. Bl.a. fremheeves
~ det, at ringnotfldden har langt bedre mulighed for at sejle over lange afstande, hvilket giver
bedre optimering af det skonomiske udbytte af silden. Det viser 51g ved, at hele 96% af denne
flédegruppes fangst i 1995 anvendtes til konsum, hvilket er langt mere end de zvnge delta-
gende ﬂadegruppcr. Hvis det er et mal, at silden skal give den hgjest muhge eksportvaerdl, er
det derfor fornuftigt at tildele ringnotbadene en relativt stor andel af sildekvoten (Fiskeridi-
rektoratet, 1996).
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410 Storbritannien

4.10.1 Regional kvotefordeling i britiske producentorganisationer med
szerligt henblik pa Shetlandsgerne

I Storbritannien varetager producentorganisationerne® reguleringsopgaver pa lokalt og regio-
nalt niveau, idet de forestéar fordeling af sterstedelen af de britiske kvoter..

Dette system blev indfert 1 1984. Inden da blev de britiske kvoter fordelt som rationer til far-

tojerne pa ugentlig eller ménedlig basis. Der blev ikke taget hensyn til regionale forskellighe-
~ der og systemet blev opfattet som ineffektivt, hvilket forte til, at man undersegte alternative
forvaltnjngsmetoder 1 starten af 1980'erne (Goodlad, 1992). |

Shetlandsgerne, som er et meget fiskenaﬂnaanglgt omrade tog 1mt1at1v il at formulere et al-
 ternativt system i starten af 1980'erne, og i 1984 fik Shetlands PO som fors;agsordmng t11de1t
en reg10na1 kullerkvote, som man selv kunne forvalte (Goodlad 1996). Udgangspunktet for
" initiativet var problemer med at sikre stabile tilforsler til den lokaie fiskeindustri i sommerpe-
noden Fartﬁj erne fandt det mere lukrativt at deltage i tobisfiskeriet i denne penode da kuller-
rationere var sma. Med en reg10na1 kullerkvote kunne dette imidlertid lgses gennem en regi-
onal kvotefordehng, der muliggjorde, at nogle fartajer blev i kullerfiskeriet og sikrede stabile
 ravaretilforsler til fiskeindustrien (ibid.). |

Forsgget blev en succes og siden er stadig flere fiskere og fiskearter kommet til. I 1995 delta-

ger alle Storbritanniens 18 perucentorgaIiisationer, der reprasenterer 60% af fladen og 80%

af BRT/BT, i regional kvotefdrdelingv(Gvoodlad, 1996). Producentorganiéationerhe, som over-

vejende er regionalt baseret, foretager fordeling af 93% af kvoterne pa demersale fiskearter og
~75% af de pelagiske kvoter (mélt i mengde, EU-AIR-Project, 1996).

Tildeling af kvoter til PO’erne sker pa baggru.'nd af de enkelte medlemsfartﬁjers historiske
fiskeri i en 3-ars eller 2-ars (pelaglsk) periode. PO en ma sikre, at fiskeriet ikke overstiger sin
md1v1due11e kvote men kan wvngt selv bestemme, hvordan kvoten skal forvaltes

9 Producentorganisationer (PO’ere er EU-stpttede institutioner (oprettet og styret af fiskerne), der imple-
menterer dele af EU’s markedsordninger i fiskeriet, herunder mindsteprisordningen pa fisk.
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Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Som medlem af EU er Storbritannien underlagt den felles fiskeripolitik i EU, hvilket bl.a.
indebzrer tildeling af en fast andel af TAC erne i henhold til den relative stabilitet. Den vide-
re fordeling af kvoterne er i vid udstrakning lagt ud til PO’eme pa baggrund af de individu-
elle medlemmers fiskerireferencer. PO’eme er derved blevet tildelt en helt central rolle i re-
_guleringen af de britiske kvoter. Relateret til kvotefordeling folger en rekke regulering- og
kontrolmaessige funktioner for PO eme. Shetlands PO’en er desuden involveret i bade forar-
bejdning og marketing, som giver bedre muligheder for koordination, hvilket méa forventes at
- blive vigtigere i fremtiden, nar fiskerne sgger at oge vardien af deres output (Young et al.,
1996). -

P& baggrund af et case-studie af medlemmeme af Shetlands PO, papeger samme forfattere, at
medlemmierne er overvejende positive overfor PO’emes funktioner, ogsa nar dette indebzerer
ﬁskerifofvaltnjngsopgaver. Dette star i skarp kontrast til erhvervets generelt meget negative
attitude over for fiskeriforvaltning via EU og nationalstaten generelt (ibid.). Derved synes
forskydningen af forvaltningsfunktioner fra EU og nationalstaten til de regionale PO’ere at
give en bedre legitimitet 1 forbindelse med kvotefordeling og de hertil relaterede forvaltnings-
funktioner. ' |

Socio-skonomiske erfaringer

" Der er ikke skrevet meget om de socio-gkonomiske erfaringer i forbindelse med regional
kvotefordeling i de britiske PO’ere. Goodlad. (1996)' opregner .dog. falgende' fordele ved regio-
nal kvotefoi'de]jng gennem PO’erne, som kan 'hemegnes under bide institutionelle og socio-
gkonomiske fordele ved systemet:.

o Det er fiskerne, som gennem PO’eme er ansvarlige for kvotefordelingen. Det sikrer en op-
timal fordeling af kvoterne pa fartgjerne, tilpasning af kontrol og handhavelse, samt at det
er fiskemes ansvar, hvorledes fiskeriet skal tilrettel@gges og reguleres over en 12 méneders
periode. Kompetence og ansvar er siledes udelukkende fiskernes, og ingen andre kan efter-
folgende beskyldes for resultatet. o

e Det sikrer fuld kvoteudnyttelse af de briﬁske kvoter, bl.a. sikret ved at tillade kvotehop |
mellem de forskellige PO’ere. ' '
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o Det er et fleksibelt system, som tillader PO’erne at regulere fiskeriet pa forskellig vis, s&
det passer til den enkelte organisation.

e Det sikrer medlemmerne af PO’erne gode muligheder for at tilpasse fiskeriet til markedets
eftersporgsel, idet det er langt lettere at afsztte fangsten til en fast aftager, som pa forhand
kender sterrelsen pa hele fartgjets mengde. Dog bemarker Goodlad (1996), at dette poten-
tiale kun i f2 tilfeelde er udnyttet. : '

Der er saledes en rekke fordele forbundet med, at det er et regionalt system, samt at det er

styret af fiskerne gennem PO’erne. Disse fordele betyder, at den i'egionale kvotefordeling har

haft en positiv effekt for Shetlandsgernes gkonomi. Det har ligeledes fort til, at Shetlands
. PO’en nu spiller en central rolle for den regionale gkonomi (Young et al., 1996).

CAf ulernper nzvnes (Goodlad, 1996) at:

- o Der forekommer betydehge landmger af sort/gré fisk. Det fremhaeves imidlertid, at det ikke
_skyldes det regionale kvotesystem men at der er en betydelig overkapacitet i den britiske
flade, hvilket giver incitamenter til overfiskning. :

e FEt andet og mere alvorligt problem er, at kvotetildeling er tet bundet til fartgjets historiske
fiskeri i de foregdende 2-3 ar. Det giver incitament til at gge fangsterne (“kvoterace™) og
overrapportere fangster af ikke-fanget fisk for at sikre sig sterre fremtidige fiskerimulighe-
der. , ‘

Desuden pépeger Young et al. (1996), at der i nogle PO’ere er ansatser til interne konflikter

mellem forskellige fiskergrupper, sazrligt mellem smé og sterre bade, da de sterre har lettere

ved at opbygge og vedligeholde en historisk reference, som ligger til grund for den fremtidige
kvotetildeling, da de kan fiske i hardere vejr end de mindre bade. |

411 Sydafrika

4.11.1 Det sydafrikanske kulmulefiskeri i Sydatlanten

Trawlﬁskenet efter kulmule er det gkonomisk mest betydmngsﬁllde fiskeri i Sydaﬁ1ka (Payne
og Cochrane 1995) med &rlige fangster pa omkrmg 150.000 t. Flskenet har siden 1978 varet
reguleret med TAC'er, fra 1979 fordelt som IK'er (ARRITG, 1995). IK'erne blev uddelt til 2
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storel® og 4 sma vertikalt integrerede fiskevirksomheder, dvs. de forestar fangst, forarbejdning
og salg. Desuden fik medlemmer af Sydgstkystens Fiskeriforening, kystfiskeri med lineé andel
i TAC'en. - o

Der er stor sandsynlighed for, at IOK bliver reguleringsinstrumentet 1 Kulmulefiskeriet, nér
der er vedtaget en ny fiskeripolitik i Sydafrika (ARRITG, 1995; FPDC, 1996).

Trawlfiskeriet efter kulmule kan karakteriseres som et hegj-teknologisk, kapitalintensivt fiskeri
" med deltagelse af et relativt begrenset antal fartgjer. Industrien er szrdeles godt orgahiséret
og professionelt drevet (TCAR,- 1995), men nasten udelukkende domineret af hvide, hvilket
er problematisk i en sydafrikansk sammenhang. ‘

Fiskeriet skal foregd p4 mindst 110 m vanddybde og maskemélet skal mee mindst 110 mm
(ARRITG, 1995). '

Institutionelle arrangementer og transakiionsomkostninger

Indtil 1990 forestod ministeren for gkonomi, industri, landbrug og miljs fordelingen af IK'er-
ne. ARRITG (1995) fremhaver, at ministeren fik radgivning fra embedsmaend i Pretoria, som .
kun beskeftigede sig med fiskeri p& ad hoc basis. Der var stor krnitik af den made, hvorpa
kvoterne blev fordelt. I 1986 anbefalede Diemont Kommissionen (Hersoug, 1996b), som fore-
stod ‘en udredning om fiskerirettigheder og kvotefordeling, at der blev nedsat et lovfonneligt
kvoterad. Det forste kvoterad blev operativt i oktober 1990. Det er den siddende minister, som
udpeger kvoterddets medlemmer og godkender retningslinjerne for kvotetildelingen i henhold
til Havfiskeriloven. Retningslinjerne for kvoteradets 'arbejde er allerede @ndret 2 gange og er
* under revision, som led i formuleringen afen ny fiskeripolitik i Sydafrika.

Kvoteridet har store legitimitetsproblemer. Hersoug (1996a) fremhzver den manglende tilde-
ling til sorte fiskere og fiskerisamfund som en af arsagerne. Endvidere nevner Hersoug, at
hele prbcessen vedrerende fordelingen af kvoter og licenser opfattes som korrupt, idet sével
miniSterén, kvoteradet som fiskeriadministrationen har varet . modtagelig for | politisk
pres/lobbyisme fra de etablerede kvotehavere, d.v.s. fiskeindustrien, som er domineret af hvi-
de. Dette har givet kvoteradet et image af at vaere en lukket klub, hvilket forsteerkes af den
totale mangel pa abenhed i forhold til fordelingsprocessen, samt at lovkomplekset opfattes -
som varetagende de etablerede kvoteindehaveres interesser.

10 Irvin and Johnson an Sea Harvest er tilsammen tildelt ca. 75% af TAC’en (FPDC, 1996).
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Den afrikanske nationalkongres (ANC) har som mélsztning at ndre lovgivning i en retning,
som gor det muligt at introducere demokratiske forhold i forvaltningen af havets ressourcer
(Payne og Cochrane, 1995; ARRTIG, 1995). Et forste skridt i den retning er den demokratiske
proces, som er igangsat i forbindelse med formuleringen!! af den nye fiskeripolitik (FPDC,
1996).

Der er fa landingssteder for storre trawlere i Sydafrika, og det er let at identificere, hvor far-
- tgjernes landinger fora.rbejdes hvilket betyder at overvagnings- og kontrolomkostnmgerne er
ave.

Socio-skonomiske erfaringer

Det store socio-gkonomiske problem i Sydafrika vedrarer en retferdig fordelingen af fiskeri-
rettigheder og kvoter. Der er specielt i den sorte befolkning rejst store forventninger til en
omfordeling af fiskerirettighederne med Apartheid-styrets fald og ANC's overtagelse af mag-
ten. ANC's politik er:-at-de marine-ressourcer skal forvaltes og kontrolleres til gavn for hele
den sydafrikanske befolkning og specielt for de ﬁskenaﬂlzenglge samfund (Payne og Cochra-
- ne, 1995; ARRTIG, 1995).

Den forte ﬁskenpoht]k under apartheld-styret har kort opsummeret haft ﬁalgende socio-
gkonomiske konsekvenser (Hersoug, 1996a)

e en ekstrem ulige fordeling af kvoter mellem hvide og sorte

o en skaev fordeling mellem kystfiskere og fiskevirksomheder

e en fuldsteendig uretfeerdig regional fordeling

e en fiskeriadministration, der fuldsteendig er domineret af hvide politikere og hvide em-
bedsmand, som har begrenset legitimitet hos den overvejende sorte kystbefolkning.

Det er indlysende, at det er altafgarende for at fi skabt en i alle henseende beeredygtig fiskeri-
politik, at denne politik og dermed kvotefordeling i kulmulefiskeriet opfattes som legitim af
savel sorte som hvide fiskere og fiskevirksomheder. Den sydafrikanske situation er unik og
kan derfor ikke generelt overfares til danske forhold. Det bliver dog interessant at fglge den
igangsatte proces med henblik pé legitimitetsforhold, og i den sammenhang er der sahdsyn-

11 For yderligere information om denne proces henvises til Richard Martin: Creation of a new fisheries
policy in South Africa - The development process and achievements (forthcoming) og Hersoug (1996a og b).
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ligvis inspiration at hente, idet ogs& den danske fiskeriregulering befinder sig i en legitimitets- -
krise. ' - '

4.12 USA

'4.12.1 Regionale regulerlngsrad og tekniske regulermger i bundﬁskerlet i
New England

Et af USA’s v1gt1gste fiskerier er fiskeri efter bundfisk i New England i det nordestlige USA,
grensende op til Nova Scotia, New Foundland i Canada og Grand Banks. Det er samtidig et
fiskeri, som har veret preget af store forvaltmngsproblemer.

Fiskeri efter bundﬁsk i New England mdbefatter ca. 25 forskelhge ﬁskebestande og ﬁskenet
kan ‘betegnes som et blandet fiskeri (Rosenberg, 1996) Det har traditionelt vart domineret af
- torsk, kuller og ﬂynder imidlertid har kollapsede kuller og flynderbestande i de seneste &r
gjort ﬁskériet meget torskeaﬂnaangigt (ibid')v I 1960erne var'ﬁskeritrykket szrdeles hojt, ikke
mindst da fartejer fra en lang rekke lande deltog i det uregulerede fiskeri. I starten af
. 1970'eme blev der indfart TAC'er pé en reekke ﬁskebestande men utilstreekkelige kontrol- og
N -handhaevelsesmeka.msmer betod, at regelomgaelse var hypplg og fiskeritrykket fortsat hgjt.

Der opstod betydelige bifangst- og dlscardpr_oblemer og generelt var der store vanskeligheder
med at udforme hensigtsmessige reguleringer og sikre regeloverholdelse i fiskerierne (An-
thony, 1990). | -

Efter indferelse af eksklusive fiskerizoner og Magnuson-loven 1 1977 skete der en massiv
" kapacitetsopbygning i den regionale ﬂade idet der var store forventninger om et ekspansivt
amerikansk fiskeri, nar udenlandske fartgjer ville blive presset ud fra mange fiskerier. F.eks.
angiver Anthony (1990), at det totale antal havdage ﬂgedes med 73% i perioden 1976-86. Li-
- geledes hzvdes det, at kapacn'etsudvﬂdmgen i antallet af fartgjer samt storrelse og teknologi

pa det enkelte fartz_] medferte, at den reelle fiskeriindsats blev fordoblet mellem 1977 87.
| Dette forte til overkapacitet og overﬁskmng og er én af hovedarsageme til de efterfelgende ars
forvaltmngsproblemer (1b1d )

Forskellige vreguleringsSystemer har veeret anvendt siden 1977. I starten blev der forsogt an-
vendt forskellige reguleringsmetoder; fangstrationer som primart reguleringsredskab og se- -
kundeert anvendtes tekniske bevaringsforanstaltninger som lukkede omrader, maskesterrelser
og mindstemal og tertizert en mindre brug af indsatsbegraensninger. Der blev de.felrste ar efter
Magnuson-loven foretaget @ndringer af reguleringerne, men det viste sig i denne periode van-
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skeligt at finde systemer, som ikke var komplicerede og det ledte til héndhzeVelsesproblemer
og déarlige relationer mellem fiskere, videnskabsfolk og beslutningstagere (ibid.).

Disse vanskeligheder betad, at der efterfolgende i1 hajere grad blevet lagt vaegt pa tekniske
bevaringsforanstaltninger som den primare reguleringsmetode, men overfiskningen fortsatte
som tidligere, idet det ikke er lykkedes at skeere overkapaciteten vk (ibid.).

Fiskebestandene er i gjeblikket pa et meget kritisk niveau. Ud af de 25 bestande, som indgér i
bundfiskeriet vurderes de 19 at vare udsat for overfiskning (Rosenberg, 1996).

Der er stadig markante bifangstproblemer. Undersggelser viser, at New Englandktrawlere di-
scarder 47,8% af deres fangster (Mirachj, 1997). Bifangstproblemet har i en vis ndstraekning
fort til eksperimenter med mere selektive redskaber med begranset succes, men de kan ikke

sta alene og ber indfores i tet dialog med fiskerierhvervet. F.eks. har anvendelsen af selekti-
 vitetspaneler med kvadratiske masker i tofskéﬁskeﬁet fort til bedre selektivitet i forhold til
ung-torsk, men det har til gengaeld'éget bifangsten af ﬂynder markant (ibid.). Ligeledes frem-
haeves det, at der er et dilemma i anvendelsen af mere selektive redskaber, idet fiskerne ved at

- anvende disse redskaber pé kort sigt gér glip af en del indtjening, som andre potentielt far an-
del i ved ikke at anvende disse redskaber, hvilket gor den lang81gtede indtjening i form af bed-
re bestande usikker. Derved beres omkosmmgerne af den enkelte, mens fortjenesten deles af

-alle, hvilket giver disincitamenter for at anvende selektive redskaber (ibid.).

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Indfarelsen af Magnuson—loven 1 1977 beted, at ansvaret for forvalnnngen af de amenkanske
ﬁskebestande blev fordelt pa regionale forvalmmgsrad Rédene er-sammensat af ansatte i fo-
derale og statslige organer og af medlemmer fra den private sektor. ‘Hvert rad har en egen vi-
denskabelig og statistisk komité og et radgivende organ (Fiskeﬁdgpaﬂementet, 1991). Gen-
nem de rﬁdgivende organ'er gives de forskellige interessegrupper - sﬁ sbm forskellige red-
skabsgrupper ﬁskemdustn sportsﬁskere forbrugere muhghed for at deltage i fiskeriforvalt-
ningen. Den przacise repraesentatlon varierer dog mellem de forskelhge regioner (Hanna,
1995). Rédene foretager f.eks. hcensuddelmg 0g kvotefordelmg, udarbejder v1sse regule—
nngsmetoder samt radgiver om kontrolforanstaltmnger (ibid.)-

P& den amerikanske ;asfkyst varetager to regionale forvaltningsrad ﬁskeﬁforvaltningen I det

vigtige fiskeri efter bundfisk i New England 1 det nordﬁstllge USA varetages forvaltningen af
New England Flshery Management Council (Saila, 1995).
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Efter. etableringen af de regionale forvaltningsrdd har New England Fishery Management
Council veret ansvarlig for at udforme og implementere en reekke forvaltningsplaner, som

- . skulle sikre en hensigtsmassig regulering af fiskeriet. Planerne skal godkendes af Department

of Commerce' (den amerikanske regering?) fer de kan implementeres.

- Den forste plan blev implementeret i 1977 og omhandlede specielt torsk, kuller og flynder.

- Som naevnt blev planen meget kompliceret, da det regionale fiskerirad inkluderede alle mu]ige
former for reguleringer, hvilket ifslge Anthony (1990) afspejlede, at man simpelthen ikke
havde tilstrekkelig viden om, hvad der virkede og ikke virkede. Konsekvensen blev, at det
stort set var umuligt at kontrollere og handhaeve fiskerireguleringen, og det mener Anthony
(1990) har féet en vedvarende negativ effekt, idet fiskerne pd et tidligt tidspunkt har gjort det
til en norm at overtraede reglerne uden at blive straffet herfor. '

Problemerne 1 New England fiskeriet efter bundfisk medvirkede ikke til god dialog mellem
fiskerne, de radgivende videnskabsfolk og beslutningstagerne. Specielt var der uenighed og
misforstaelse om bestandsudvikling og -rekruttering af torsk og kuller. Denne mangel pa
kommunikation og forstdelse skabte en udpraget mistillid mellem aktgrerne og det betad -
ifalge Anthony (1990) - at det regionale fiskerirad folte sig presset af fiskerne, hvorfor fiske-
riindsatsen fortsatte med at stige.

Disse vanskeligheder betad, at det regionale fiskerirdds neste plan forsggte at skabe et mere -
simpelt reguleringssystem baseret pd tekniske bevaringsforanstaltninger, hvor man gik bort fra
kvotereguleringen. Planen blev implementeret i 1982, men uden synderlig effekt pa fiskeri-
indsatsen, ifglge Anthony (1990), som pépeger, at fangsterne blev ﬁgét, fiskeridedeligheden
‘blev sterre, og samtidig faldt CPUE markant. Denne plan blev i 1987 erstattet af en ny revide-
ret plan, som det var vanskeligt at fi godkendt af den amerikanske centraladministration. Ar-
sagen hertil var, at centraladministrationen ikke fandt, at denne plan i tilstrekkeligt omfang
reducerede den hgje fiskeridedelighed.

Reguleringen af bundfiskeriet i New En_gland er problematisk, fordi det ikke er lykkedes at
begranse fiskeridedeligheden alene gennem anvendelse af input kontrol, og overfiskning er
fortsat et problem (Anthony, 1990; Saila, 1995). :

En ny plan blev implementeret 1 1994 - Amendment 5 plan - som skulle nedbringe fiskeritryk-
ket for at undgd overfiskning af de vigtigste fiskebestande. Det medferte Iukninger af store
omrader og indskraenkninger gennem tekniske reguleringer (Rosenberg, 1996). Imidlertid er
flere bestande kollapset eller 1 umiddelbar fare herfor, og yderligere restriktioner har vist sig
nedvendige (ibid.). Efter en rekke offentlige heringer, hvor man fastholdt at anvende havdage
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og tekniske reguleringer er der implementeret en rakke tillegsforanstaltninger, Amendment 7,
primert som yderligere omradelukninger og drastiske beskaringer 1 havdagene. Malet er nu
ikke kun at undgé overfiskning, men at sikre en genopbygning af bestandene.

Tilleegsforanstaltningerne er bl.a. sket ud fra, at der er sket en revision af Magnuson-loven i
1996, hvor der er tilfajet en specifik lovgivning om, at baeredygtigt fiskeri er 1 nationens inte-
resse (Kurkul, 1997). Loven, der nu hedder Magnuson-Stevens-loven implicerer, at det erken-
des, at en rekke fiskebestande er hardt overfiskede og trues af udryddelse, og der ma tages
serlige forvaltningshensyn hertil i de regionale forvaltningsrdds fiskeriplaner (ibid.). Det
overvejes at indfere et flerdrigt moratorium for at sikre en genopbygm'ng af bestanden. Lige-
ledes er der overvejelser om genindforelse af et TAC-system (Saila, 1995.). |

Socio-gkonomiske erfaringer

Rosenberg (1996) papeger, at de markante indskrenkninger, som finder sted og som bliver

.. yderligere skarpet i nrmeste fremtid far store socio-gkonomiske konsekvenser for det meget

vigtige fiskerierhverv i New England. Men han siger videre, at tilpasningen enten kommer til
at ske gennem en opslidende kamp mellem fiskemne eller gennem en forvaltningsplan, og at
det sidste nok er at foretrekke. '

Fordelingen af ressourceme synes at spille en vigtig rolle i vanskelighederne med at regulere
fiskeriet. Bockstael (1980) papeger, at problemerne med forvaltning af bundfiskeriet i New
England primert skyldes, at s3 mange forskellige interesser skal tilgodeses. Fiskeriet er ken-

_detegnet ved en meget blandet struktur i forhold til redskaber, badsterrelser, investeringsni-

veau og fiskerimenstre, hvilket giver fordelingsproblemer mellem gruppeme, idet ingen er
interesseret i at afgive ressourcer til andre grupper. Det har ikke vaeret muligt at fremskaffe
yderligere materiale, som systematisk presenterer eller diskuterer de socio-gkonomiske erfa-
ringer med regulering af bundfiskeriet i New England.

4.12.2 Kommune-kvoter i sejﬂskeriet i Alaska

North Pacific Management Council er et andet af de regionale forvaltningsrad, oprettet i hen-
hold til Magnuson-loven. Det forestar fiskeriforvaltning i farvandet ud for Alaska. Deite for-
valtningsrad implementerede i 1992/93 et specielt kommune-kvote program for dele af sejfi-
skeriet i Beringshavet.
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Derer overdraget fiskerirettigheder til en raekke lokalsamfund for at understatte lokalgkono-

misk udvikling i marginale omréder og lokalsamfundene foretager kvotefordeling. Kvotepro-
-grammet blev indfert 1 1992/93 p4 initiativ fra en reekke kommuner i det vestlige Alaska efter |
problemer med stadig afkortning af sej-sasonen pa grund af dben adgang til skade for det lo-
kale fiskeri og fiskeforarbejdning. Derfor blev indferelsen af den kommunale kvotefordeling
keedet sammen med indferelsen af et licenssystem til at begreense adgangen til sejfiskeriet
_ (Ginter, 1995). o

- 55 meget fiskeriathengige mindre kommuner beliggende i det vestlige Alaska fir andel i de
7,5% af den totale sej-kvote, som er afsat til de kommunale kvoter. De generelle reguleringer
skal overholdes, men til gengzld ma fiskeriet udstraekkes over hele aret, hvilket giver betyde-
lige tilpasningsmuligheder i forhold til markedet, som var et af hovedproblemerne inden ind-
forelsen af dette system (ibid.). ' ' '

Institutionelle forhold og transaktionsomkostninger

Staten Alaska og The National Marine Fisheries Service (NMF'S) administrerer programmet.
Indtzgterne fra programmet deekker kommunernes administrative omkostninger ved at delta-
ge 1 programmet. ‘

For at kunne deltage i kommune-kvote programmet skal den enkelte kommune opfylde en
reekke kriterier som sandsynligger, at man er meget fiskeriathengig, ede beliggende og kan
betegnes som nativel2. '

Tildeling af kommunale kvoter sker hvert andet ar pa baggrund af indstillinger fra kommu-
- nerne selv. For at fa tildelt kvoter skal kommunen eller én af de seks forskellige organisatio-
ner, hvori kommunerne er organiseret (fra 1-17 kommuner i hver organisation), pa forhand
udarbejde og fa godkendt en Community Development Plan, som indeholder et anske om egen
andel i kvoten og en meget detaljeret redegerelse for mélsetningerne, budgettet og organise-
ringen af de naste to ars kvoteforvaltning (ibid.). ' |

Kommunerne kan selv organisere fiskeriet eller udleje kvoterne. Det sidste er tilfzeldet flere
steder, hvor dette ofte kombineres med en pligt til at fisken landes i kommunen til den lokale
forarbejdningsindustri (ibid.).. '

12 Den amerikanske lovgivning fastslar, hvilke byer/kommuner, der er native.
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Kommune-kvote systemet kraver teattere og mere intensiv opfolgning end fiskerier, hvor der
er dben adgang, som det var tilfzeldet for programmet med kommune-kvoter. Denne opfelg-
ning samt kontrolopgaver udferes i samarbejde mellem kommunerne og deres organisationer,
staten Alaska og den amerikanske regering. Organisationen, som har sggt kvoten (enkelt-
kommune eller sammenslutning), er ansvarlig for, at deres fartajer overholder fiskeriregule-
ringerne, saledes at fangsterne ikke overstiger den tildelte andel af kvoten. De stafslige insti-
tutioner forestér overvagning og handhzvelse og tilbyder professionel assistance om nedven-
digt. Som et led i overvagningen kreves der kvartalsvise rapporter og &rlige regnskaber fra
organisationerne. Manglende regeloverholdelse kan fore til suspension fra hele programmet
(ibid.).

Kommune-kvoter kan betegnes som et co-management arrangement, der er indfert af vel-
ferdsfordelingsmeessige rsager til understottelse af marginalt beliggende fiskeriathengige
omrader. Ejendomsrettighederne deles mellem staten, lokalsamfundene og fiskerne, idet det er
op til lokalsamfundet og fiskerne at foretage den endelige uddeling som individuelle kvoter,
ménedsrationer eller andet. Den endelige fordeling sker overvejende som individuelle kvoter
(ibid.).

Socio-vkonomiske erfaringer

Fiskeriet i de deltagende kommuner stér i stzerk kontrast til det gvrige industrialiserede sejfi-
skeri med hensyn teknologi, fiskemetoder og indtzegter. De fleste af det vestlige Alaskas kyst-
fiskerier giver en relativt lav indtegt til de lokale fiskere. Derfor ‘har der varet lo-
kal/regionalekonomiske grunde til at implementere kommune-kvote programmet. De delta-
gende kommuner er preeget af fattigdom, der er fa jobalternativer, darlig infrastruktur og so-

- ciale problemer - en rakke forhold, som ikke mindst er relateret til, at omraderne er meget

isoleret beliggende.

- I'en rapport konkluderer det regionale forvaltningsrad, at programmet bidrager til den gkono-

miske udvikling i det vestlige Alaska gennem oget beskaeﬁigelse, stigende indkomster samt
pget lokal kontrol og bedre evne til at vare skonomisk selvbzrende. I 1989 var basis-

- beskaftigelsen i det vestlige Alaska ca. 11% af den totale beskzftigelse. Beskaftigelse relate-

ret til kommune-kvote programmet ggede denne andel i 1993 og 1994 med hhv. 25 og 57 pro-
centpoint. Desuden har programmet givet grundlag for, at kommunerne gennem indtzgterne
ved salg/udleasing af kvoterne har oprettet fonde for uddannelse, oplaring og infrastruktur
(ibid.). '
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Programmet for kommune-kvoter har.saledes haft en positiv effekt pa de involverede kom-
‘muners lokale gkonomi, idet der inddrages en ressourcerente til gavn for lokalsamﬁmdet
hvilket afspejler sig lokalt i hgjere lenninger til ansatte, uddeling af overskud og/eller i ggede
lokale investeringer.

Endelig papeges det, at blfangst og discard er mindsket hgesom udnyttelsen af kvoterne er
bedre ved kommune-kvote programmet end tidligere (ibid.).

11995 er kommune-kvote programmet udvidet til bgsﬁ at omfatte helleﬂynde; og sablefish, -
som det dog er for tidligt at evaluere.

- Det har ikke veeret muligt at finde litteratur, som vedrgrer fordelmgen af ressourcerne internt
mellem fiskergrupper. ‘

4.13 De internationale erfaringer i et dansk perspektiv

Gennemgangen af de 17 case-studier giver mulighed for at vurdere sammenhangen mellem
den praktiserede fiskeriregulering, forvaltmngssystemets institutionelle udformning og de
socio-gkonomiske konsekvenser. ' ‘

Den tilgengelige litteratur beskriver og analyserer ikke de socio-gkonomiske erfé'ringer med
| forskellige forvaltningssystemer systematisk og oftest behandles de socio-gkonomiske erfa-
ringer indirekte, endvidere er der ingen entydig definition pa. socio-gkonomiske forhold . I
~denne gennemgang defineres socio-gkonomi som indkomst- og beskzftigelsesforhold, forde-
lingen mclleni forskellige grupper (enten grupper af fiskere eller mellem regioner) og institu- .
tionelle arrangementer.

Den indirekte behandling af socio-gkonomiske forhold ger det vanskeligt pfaecist at beskrive
ﬁsags—vﬁhﬁngs—sammenhwnge mellem konkrete reguléringstiltag og socio-gkonomiske for-
hold. Der forefindes kun begrenset litteratur omhandlende 1eg1t1m1tet og regeloverholdelse
under forskellige forvaltmngssystemer

" Pa trods af, at litteraturen er sparsom, og de foretagne sammenligninger treekker case-
studierne ud af deres rette sammenhang og derfor skal tages med et vist forbehold, er der en
reekke interessante forhold, som kan fremhaves fra litteraturen. De kan opsamles i folgende
punkter:
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e sarlige problemer i fiskerierne

e sammenhang mellem forvaltningssystemets udformning og de socio-skonomiske forhold
¢ institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

¢ fremtidsperspektiver for forskningsindsatsen

Seerlige problemer i fiskerierne

Det er et fremherskende karakteristika i alle case-studier, at det har varet vanskeligt at kon-
trollere fiskeritrykket. TAC har generelt varet anvendt som reguleringsinstrument, i form af
kollektive kvoter, rationsfiskerier eller IK/IOK'er ofte suppleret med kapacitetsregulerende
foranstaltninger. Det kan imidlertid konstateres, at de anvendte regﬂlel'ingssystémer kun har
haft begrenset succes, fordi fiskeridedeligheden i de fleste fiskerier er alt for hej, samtidig
med at fiskerfladerne har stor overkapacitet. |

Det er et gennefngﬁende trek, at regeloverholdelsen i de fleste fiskerier har varet lav og der-
med har varet en steerkt medvirkende arsag til problemerne i de forskellige fiskerier beskrevet
i case-studierne. Det kendetegner alle case-studier, at der tilsyneladende mangler politisk vilje
fra fiskeriadminstrationerne og politikerne til at gennemfore effektfulde tiltag, 'som kan sikre
en hensigtsmassig udformning af fiskerireguleringen og overholdelse af vedtagne regler.

- Det er ligeledes et generelt kendetegn, at beskaftigelsen 1 fiskeriet er faldende, som en konse-

kvens af den teknologiske udvikling og effektiviseringen af fiskerierne. N&r nasten alle be-

stande udnyttes maksimalt eller er overudnyttede, vil effektivitetsforbedringer uvagerligt

- krzve reduktion i fangstkapaciteten (fartgjer og mandskab) for at forhindre, at fiskeritrykket
stiger. R '

Sammenhceng mellem  forvaltningssystemets udformning og de socio-
okonomiske forhold " | S

- Der kan konstateres en modsatning mellem gkonomisk effektivitet i ﬁskeriforvalﬁlingen og
positive socio-gkonomiske erfaringer. @nsket om gkonomisk effektivitet i fiskeriforvaltnin-
gen er mest fremherskende i de systemer, hvor man har forsogt at privatisere ,,ejendbmsretten
til fiskeressourceme ved at indfere IOK. Generelt forer I0K til kvotekoncentration, hvilket
specielt i Island har fort til store socio-gkonomiske spandinger. Det er imidlertid vanskeligt at
vurdere, om de negative socio-gkonomiske konsekvenser alene er forarsaget af IOK, eller om
andre forhold péavirker den socio-gkonomiske udvikling.
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- Teoretikere havder, at IOK vil fore til reduktion i kapaciteten, hvilket vil fi socio-
gkonomiske konsekvenser. Der kan ikke findes empirisk beleg for at IOK har medfert nogen
- nzvneverdig reduktion i fangstkapaciteten, og det har vaeret nedvendigt at implementere spe-
cifikke strukturpolitiske tiltag som supplement til IOK-reguleringen. Den eneste case, som
viser en vaesentlig reduktion i kapaciteten, er det australske rejefiskeri, men dette skete forst
efter gennemforelsen af et restriktivt strukturprogram. Kapacitetstilpasning har veeret anvendt
indirekte i en reekke af casestudierne gennem licensordninger, men har typisk blot flyttet pro-
blemerne over i andre fiskerier. '

Det er sldende, at de fleste fiskerier tilsyneladende reguleres med henblik pé at sikre en biolo-
. gisk hensigtsmassig udnyftelSe,’ mens gkonomisk effektivitet eller lokalekonomiske hensyn
har en sekundzr betydning. Dog kan den lokalokonomiske udvikling have en indirekte betyd-
ning gennem fordeling af fiskerirettigheder, hvor fiskeriath®ngige omrader tilgodeses. Det er
karakteristisk, at der oftest ikke er formuleret klare malsatninger for fiskerireguleringen.
Hermed bliver fordelingsspergsmalet typisk et politisk kompromis, der involverer mange fi- |
skergrupper, hvor det er-vanskeligt at lave pracise fiskeripolitiske malsetninger. Island og
New Zealand er de eneste lande, hvor malsatningen entydigt er formuleret mhp. at skabe
gkonomisk effektivitet i udnyttelsen af fiskeressourcerne. Kommune-kvotesystemet 1 Alaska
er et eksempel pa, hvordan fiskerireguleringen kan anvendes som instrument for malsatninger
om regionalgkonomisk udvikling. '

| I Storbritannien har regionaliserihgen af kvotefordeling til producentorganisationerne indi-
rekte betydet, at lokalgkonomiske hensyn er blevet et mél for ﬁskeriforvaltningen, og givet
stgrre lokal/regional kontrol med kvoteudnyttelsen. '

3

Institutionelle arrangementer og transaktionsomkostninger

Det er en generel observation, at bruger-deltagelse er stigende i de institutionelle arrange-
. menter, som beslutter fiskerireguleringen i de respektive case-studier. Inddragelse af brugeme
skal ses 1 sammenha&ng med, at de nationale ﬁskeriforvaltninger er 1 krise. Den top-down sty-
rede regulering har ikke forméet at bringe fiskeriene ud af den krise, som de befinder sig i.
Det fremgar med al tydelighed, at de gennemforte reguleringer mangler legitimitet blandt fi-
skerne, hvilket den manglende regel-overholdelse er et tydeligt bevis pad. Den manglende re-
v geloverholdelse giver sig udslag i stigende kontrolomkostninger.
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Der kan skelnes mellem to typer af bruger-deltagelse i de gennemgiende casestudier:

1) Brugerdeltagelse gennem formelle institutioner med rédgivende kompetence, hvor fiskeri-
erhvervet typisk er repraesenteret sammen med andre grupper. Indflydelsen gennefn disse rad-
- givende institutioner er begranset og har ikke i sarligt omfang haft betydning for legitimite-
ten af fiskeriforvaltningen eller reduceret transaktionsomkostningerne.

2) Brugerdeltagelse, hvor kompetence og ansvar for udformning eller implementering af fi-
skeriforvaltningsopgaver er delegeret til fiskerierhvervet og/eller lokalsamfund. I de fleste
casestudier fremheves, at involveringen af erhvervet og uddelegeringen af kompetence og
_ansvar har haft en pos1t1v effekt pa systemets legitimitet. I flere tilfeelde har det reduceret tran-
sakuonsomkostnmgeme bl.a. ved at fiskerne selv har betalt hele eller dele af administrations-
og kontrolomkostningerne sammen med opnaelse af fiskerirettigheder.

- Det er karakteristisk, at der er sket en hel del forandringer i de instrumenter, som forvaltnihgs-

systemet har anvendt. Ofte medforer forandringer i reguleringsinstrumenterne forandringer i

__de institutionelle arrangementer. I flere tilfzlde skyldes den egede brugerdeltagelse vanske-
‘ligheder forbundet'med at regulere blandingsfiskerier, mens det i andre tilfzlde er forarsaget

- af gkonomiske problemer i fiskerierhvervet, hvor fiskemne gives sterre kompetence med hen-
blik pa at forbedre lensomheden i fiskeriet. '

Der er eksempler pa (Holland og Storbritannien), at fiskeriet kan effektiviseres uden ensidigt
at satse pd IOK. Her er kvotefordelingen overdraget til grupper af fiskere, dette er tilsynela-
dende en mere effektiv forvaltnmgsmade idet transaktlonsomkostmnger forbundet med kvo-
tefordeling er reduceret. ' ‘

Fremtidsperspektiver for forskningsindsatsen

'_ Det fremgér tydeligt af litteratﬁrstudjet, at de problemer, som opleves i dansk fiskeri, ikke
adskiller sig veesentligt fra de problemer, som generelt er beskrevet i case-studierne. Der fin-
des tilsyneladende ikke nogen universallzsning pa fiskeriets problemer. De hidtil anvendte
instrumenter til regulering af fiskeriet forekommer tilstreekkelige til at sikre en bedre udnyttel-
se af fiskeressourcerne. Der er derimod behov for, at allerede anvendte styringsmuligheder
bruges anderledes. I den forbindelse er det veerd at fremhzve, at litteraturstudiet indikerer, at
anvendes reguleringsinstrumenterne for mange fiskerier saxhtid_ig-bliver de sjzldent effektful-
de. Det er vigtigt at tilpasse reguleringerne til de specifikke fiskerier. Det er ikke sikkert, at
fordi en reguleringsform virker i ét fiskeri, at det er ensbetydende med, at den vil vare hen-
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sigtsmaessig til regulering af et andet fiskeri. Der er intet, som forhindrer, at der anvendes for-

skellige reguleﬁngsinstrumenter i forskellige fiskerier, hvilket der ogsa er flere eksempler pa,

ogsa i Danmark. Den nuvarende diskussion om IOK eller indsatsregulering er ikke et

spergsmal om enten eller, men nzrmere et bade og, afhaengig af problemerne i det pigelden- -
de fiskeri og af, hvad der vil fremme legitimiteten og dermed sikre sterst regel-overholdelse.

Samtidig viser litteraturstudiet, at det institutionelle set-up for udformningen af fiskeriregule-
ringen er vigtig i forhold til at forbedre indholdet af reguleringerne og fremme fiskeriforvalt-.
ningens legitimitet. Det virker sldende, at den lave regel-overholdelse, som medferer mang-
lende effektivitet i fiskerireguleringen, til dels kan tillegges manglende legitimitet blandt fi-
skerne samt de socio-gkonomiske konsekvenser af de gennemforte reguleringer. I den sam-
menheng er der:ikke megen hjzlp at hente fra den internationale fiskerilitteratur, og der kan
konstateres et udazkket behov for at fd kortlagt disse forholds betydning for regel-
overholdelsen i fiskeriet, herunder at'.ﬁ’l udviklet metodiske varktgjer til at foretage sddanne
analyser.

1 de seneste r har den samfundsvidenskabelige fiskeriforskning i stigende omfang varet rettet
mod bruger-deltagelse i ﬁskeriforvalﬁlingen (medforvaltning). Formélet med ,medforvaltning
er at skabe en tattere dialog mellem fiskeriadministrationen og fiskerne, som har til formal at

“sikre en mere hensigtsmassig udformning af reguleringen samt sikre fiskernes accept af re-
guleringen med henblik p4 at forbedre regeloverholdelsen. |

Forskrii:ngen har dég ikke pavist, at medforvaltning generelt resulterer i bedre regel-
overholdelse, ligesom der mangler information om, hvorledes medforvaltning pavirker tran-
saktions-omkostningerne. Der forestar en spandende opgave i at analysere hvilke faktorer, der
pavirker regeloverholdelsen i fiskeriet sivel i forhold til reglernes konkrete udformning som
de institutionelle arrangementer. '
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