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FORORD

Forhandlingar inom EU om reformer av gemensamma politikomraden &r ofta komplexa till sin
natur. Nationella intressen, gemenskapsintressen och internationella férhallanden kan med oli-
ka tyngd paverka forhandlingarna och beslutens slutliga utformning.

Ett exempel pa denna komplexitet dr arbetet med 2003 ars reform av den gemensamma fiskeri-
politiken for EU.

Det slutliga beslutet om reformens utformning kom att vasentligt avvika fran EU- kommissio-
nens forslag, och Sverige reserverade sig mot beslutet som fran bl.a. svensk sida inte ansags
vara tillrackligt langtgaende. | foreliggande rapport gors en analys av de faktorer som var avgo-
rande for forhandlingarna och beslutets slutliga utformning.

September 2006

Dag von Schantz
Generaldirektor
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Sammanfattning

| rapporten studeras reformen av EU:s gemensamma fiskeripolitik (GFP) som
forhandlades 2002. Analysens utgangspunkt ar ett spel pa tre nivaer (Putnam,
1988), dar nivaerna utgors av nationell niva, EU-niva och internationell niva.
Mot bakgrund av att majoriteten av fiskbestdnden i gemenskapens vatten betrak-
tades vara dverexploaterade presenterade Europeiska kommissionen under varen
2002 ett forslag om foérandringar av GFP. Reformforslagets huvudsyfte var att
skapa ett langsiktigt hallbart fiske.

Kommissionens forarbete infor reformen ledde till slutsatsen att det foreldg mot-
stridiga malsattningar inom GFP dar finansiellt stod till naringen med syfte att
oka flottans effektivitet motverkat bevarandepolitikens malsattningar om uthal-
ligt fiske. Kommissionen presenterade darfor ett reformpaket, med bland annat
forslag om forandringar av de offentliga finansiella stoden till fiskenaringen.

Vid forhandlingarna om reformen utkristalliserades tva grupper bland medlems-
staterna. En grupp, framst fran de sodra delarna av EU kallad “fiskerivannerna”
(Syd), var starkt kritisk till delar av forslaget, framst till de féreslagna forand-
ringarna av strukturpolitiken. En grupp fran norra EU (Nord) stallde sig daremot
i stort sett bakom Kommissionens férslag.

Syds hallning innebar att de beslutade forandringarna av GFP inte blev sa langt-
gaende som Kommissionen foreslagit och som Kommissionen ansag vara nod-
vandigt for att sikerstalla ett uthalligt fiske. Kritiker fran Nord beskrev reformen
som urvattnad och Sverige och Tyskland reserverade sig mot beslutet.

Med syfte att 6ka forstaelsen for motséttningarna mellan Syd och Nord analyse-
ras i den hdr rapporten bakomliggande faktorer foér medlemsstaternas stallnings-
tagande kring forandringar av GFP. En viktig slutsats ar att Syds och Nords
motsatta positioner i forsta hand inte beror pé skilda attityder till bevarandehan-
syn, utan pa skilda attityder till fiskenringen. Skillnaden mellan Syd och Nord
bestar framst i att Nord lagger mindre vikt vid fiskenaringen an vid miljohansyn,
medan Syd lagger ungefar lika stor vikt vid miljohansyn och fiskenéring.






Inledning

1.1 Bakgrund

Historiskt antogs fiskbestanden i haven vara av en sadan omfattning att éverut-
nyttjande inte var ett problem. Med ¢kande effektivitet i fiskendringen och en
allt storre global fiskeflotta har det sedan mitten av 1900-talet visat sig vara en
felaktig uppfattning. Enligt FAO" (2004) &r 65 procent av varldens fiskbestand
maximalt exploaterade eller dverexploaterade och 10 procent av bestanden ar
utfiskade eller under &terhdmtning.

Ett bestdnd som lidnge betraktades som en av varldens storsta fiskeresurser var
torskbestandet i Atlanten utanfor Kanada. Bestandet kollapsade i slutet av 1980-
talet och sedan 1992 &r allt kommersiellt fiske efter torsk forbjudet dar. Det har
dock framhallits att det inte enbart var 6verfiske som orsakade problemen utan-
for Kanada, utan snarare fiske i kombination med extrema klimat- och oceano-
grafiska forhallanden, under slutet av 1980-talet, tillsammans med en kraftig
tillvaxt av silbestdnden.? Inte desto mindre &r detta ett exempel pé de forédande
konsekvenser 6verkapaciteten i fiskenaringen kan leda till.

Situationen for det europeiska fisket ar allvarlig. Fisket lider av dverexploatera-
de besténd, 6verkapacitet i fiskeflottan och dalig 16nsamhet i naringen. Ar 2001
presenterade Europeiska kommissionen en grénbok® om EU:s gemensamma fis-
keripolitik (GFP). | gronboken utvarderades GFP och forslag till férandringar
for en framtida politik presenterades. Mélséttningen for GFP formulerades pé
foljande satt.*

Det rader ett brett samforstand i varlden om det évergripande malet for
en fiskeripolitik enligt definitionen i FAO:s uppférandekod for ansvars-
fullt fiske: en ansvarsfull fiskeripolitik maste trygga ett effektivt bevaran-
de och en effektiv forvaltning och utveckling av resurser som lever i vat-
ten, med vederborlig hansyn till ekosystem och biologisk mangfald, s att
sdval dagens som kommande generationer har tillang till en livskraftig

' Food and Agricultural Organization of the United Nations

* Avila de Melo och Alpoim (1999) refererad i Conceicao-Heldt (2004).
> KOM(2001) 135

*KOM(2001) 135



kalla till livsmedel, sysselsattning, rekreation, handel och ekonomiskt
valstand for manniskor.

Trots att Kommissionen menar att det rader samsyn kring de évergripande ma-
len har den tidigare politiken inte skapat ett langsiktigt héllbart utnyttjande av
fiskresurserna. Kommissionen menade att férandringar var nédvandiga for att
uppnd detta mél.°> Lénsamheten i stora delar av naringen var dessutom délig.
Kommissionens forslag till férandringar av GFP ledde s& smaningom till att Mi-
nisterradet i december 2002 fattade beslut om en reform av GFP, som innebar
tydligare fokus pé langsiktigt bevarande av naturresursen.

Fiskeripolitiken var ursprungligen en del av den gemensamma jordbrukspoliti-
ken och hade samma maélsattningar. Dessa formulerades under aren efter andra
varldskriget vilket gav naturligt fokus pa dkning av kapacitet och effektivitet for
att tillforsakra befolkningen tillgéng till livsmedel till rimliga priser. Ett tidigt
syfte med fiskeripolitiken var saledes att modernisera och oka flottans kapacitet.
Forst 1983 kom malen om hallbar forvaltning av fiskbestanden upp pa agendan,
da den sa kallade bevarandepolitiken tillkom. Under tiden fran 1983 har politi-
ken brottats med avviagningen mellan bevarande- och strukturpolitiska atgarder.
Kommissionen framholl i gronboken att ett av de grundlaggande problemen
med GFP var att politikens olika mélséttningar motverkat varandra. Kommis-
sionen menade att eftersom tillstanden i haven forsamrats, har den dittills férda
politiken misslyckats. Liknande kritik mot politiken och dess effekter pd den
marina miljon har ocksa framforts fran bade miljoorganisationer och forskare.
Karagiannakos (1996) visar att systemet med hdogsta tillatna fangst, sa kallad
TAC,® varit otillrackligt for att begransa fangsterna. Cooper (1999) visar att im-
plementeringen av politiken har misslyckats. Politiken har inte lyckats l6sa kon-
flikten mellan bevarande av fiskbestanden och vélstand for fiskarebefolkningen.
Féljden har blivit 6verexploatering av bestanden.

Arbetet med reformen 2002 visade sig bli svart, och det redan innan Kommis-
sionens formella forslag presenterats. The Economist (2002a) rapporterar att re-
formforslaget skulle ha presenterats i slutet av 2001, men fordréjdes till mars
och sedan april 2002. Spanien var ordférandeland i EU under varen 2002 och

* KOM(2001) 135
® Total allowable catch
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anklagades for att forhala och forsvara Kommissionens arbete med reformen.
Det har till och med antytts att Spanien utnyttjade sin egen kommissionar for att
fordroja arbetet med reformen. Spanien beskylldes ocksa for att ha paverkat
Kommissionen att avskeda en tjansteman i Kommissionen som ledde arbetet
med reformen. Detta har fornekats av bade Spanien och Kommissionen.’

Nar forhandlingarna val kom igang visade de sig bli besvarliga. Motséttningar
mellan medlemsstaterna yttrade sig genom att en gruppering kallad "fiskerivan-
nerna”, bestdende av lander framst fran sodra Europa, uppstod. Spanien och
Frankrike var drivande och gick tidigt till angrepp mot Kommissionens forslag
som man menade tog allt for liten hansyn till ekonomiska och sociala forhallan-
den i fisket. Spaniens fiskeriminister menade att forslagen var brutala mot nar-
ingen och inte skyddade bestanden. Portugals fiskeriminister menade att om for-
slaget gick igenom skulle det innebéra slutet fér den portugisiska fiskenaringen.?
Som motreaktion uppstod en nordlig gruppering med Sverige och Tyskland som
drivande lander, kallad “fiskens vanner”, som stallde sig bakom Kommissionens
forslag.

Fiskendringen har en tdmligen begransad ekonomisk och social betydelse for
medlemsstaterna som helhet. Daremot ar det regionala beroendet stort framst i
de sodra delarna och framfor allt i Spanien och Grekland. Polariseringen i for-
handlingarna tyder pa att kortsiktiga ekonomiska villkor for naringen 6verskug-
gat behoven av att forbattra skyddet for fiskbestanden.

Det kan verka paradoxalt att inte samtliga medlemsstater satter skyddet av be-
sténden hogst. Vikande bestand kan innebara ekonomisk katastrof for naringen
pa lang sikt, vilket drabbar framfor allt landerna i de sodra delarna av EU dar
beroendet av fisket &r stort. Det visar inte minst erfarenheterna fran Kanada dar
bestédnden dnnu inte aterhamtat sig i tillracklig omfattning for att tla kommersi-
ellt fiske. Hotet om en biologisk katastrof borde vara tillrackligt for att uppna en
overenskommelse som sékerstaller fiskenaringens langsiktiga fortlevnad.

Syftet med denna studie ar att undersoka vilka faktorer och forhallanden som
paverkade foérhandlingsprocessen och darmed utfallet i férhandlingarna av re-

’ The Economist (2002a)
® The Economist (2002b)



formen av GFP &r 2002. Detta innebar att i forsta hand besvara foljande tva fra-
gor: Hur fattas viktiga beslut om EU:s gemensamma fiskeripolitik (GFP) och av
vem? Vilka faktorer bestdmmer medlemsstaternas forhandlingspositioner och
hur viktiga ar de for férhandlingsutfallet?

Den teoretiska utgangspunkten for analysen i denna studie ar att férhandlingarna
i Ministerradet mellan rddsmedlemmarna och Kommissionen ingér i ett storre
spel, som pagar pa flera nivaer. Medlemsstaternas forhandlingsposition bestams
av nationella ekonomiska och politiska forhéllanden, men paverkas ocksd av
forhallanden pd EU-niva och internationellt.

Studiens analytiska ansats &r att studera bakomliggande faktorer for de stand-
punkter som antogs av medlemsstaterna. Framfor allt studeras de tva koalitio-
nerna “fiskerivannerna” (Syd) och "fiskens vanner” (Nord), som uppstod under
forhandlingarna. Syftet &r att soka efter skillnader i ekonomiska och politiska
forhallanden som kan forklara motsattningarna i Ministerradet och som kan ha
haft betydelse for forhandlingsutfallet. For att na fram till en sddan analys pre-
senteras bakomliggande institutionella forhallanden i form av beslutsgéngen
inom EU och framvéaxten av GFP. Darefter presenteras en dversikt av strukturen
i det europeiska fisket och situationen for bestanden. Detta féljs av en presenta-
tion av Kommissionens férslag och en genomgang av nagra av de mest aktiva
medlemsstaternas installning till GFP och hur de agerat i ndgra av de tidigare
forhandlingarna. Analysen av utfallet fran forhandlingarna dr framst baserad pa
de tva koalitionerna for att identifiera orsaker till deras skilda forhandlingsposi-
tioner. En liknande analys av relationen mellan Ministerradet och Kommissio-
nen utfors ocksa.

Arbetet med reformen av GFP i Kommissionen och Ministerradet fram till slutet
av december 2002 ligger till grund for studien. Syftet &r inte att beskriva re-
formprocessen i sig. Ar 2002 anvénds snarare darfor att GFP:s olika delar samt
idéer om hur en framtida GFP bor se ut, diskuterades da. Under perioden doku-
menterades medlemsstaternas, och framfor allt de pd fiskeomradet mer aktiva
medlemsstaternas, stallningstaganden om GFP och dess delar. Denna studie ba-
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seras framst pa dokumentation frdn Ministerradet och Kommissionen samt pa
tidigare studier av beslutsfattande i EU och av férhandlingar om GFP.®

Rapporten har féljande struktur. | kapitel tva presenteras aktorerna i beslutspro-
cessen i EU. Darefter utvecklas den teoretiska bakgrunden for analysen av for-
handlingarna. | kapitel fyra beskrivs framvaxten av GFP, samt dess struktur. |
kapitel fem beskrivs den europeiska fiskendringens struktur och lénsamhet som
bakgrund till det forslag till reformer av GFP som presenterades av Kommissio-
nen 2002. | kapitel sex studeras nagra av medlemsstaternas allminna hallning
till GFP. Dérefter, i kapitel sju, presenteras Kommissionens reformforslag och
medlemsstaternas reaktioner pa detsamma. Kapitel atta innehaller en analys av
forhandlingsutfallet och rapporten avslutas med slutsatser i kapitel nio.

° Som komplement till litteraturen har langre diskussioner om GFP i allménhet och om férhandlingarna
2002 forts med Stefan de Maré vid svenska representationen i EU, Henrik Svenberg, tidigare vid svenska re-
presentationen i EU numera ordférande i SFR (Sveriges Fiskares Riksforbund), samt Nicklas Amelin vid Euro-
peiska kommissionen, Generaldirektoratet for fiske- och havsfragor.
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Aktorer

I enlighet med Amsterdamférdraget har Europeiska kommissionen ansvar for
bevarande och forvaltning av fiskbestanden i gemenskapens vatten. Detta inne-
bar att det pd EU-niva upprattas fordrag och regelverk som i sin tur implemente-
ras av respektive medlemsstat. EU foretrader ocksa medlemslanderna i interna-
tionella forhandlingar, till exempel om fiskerattigheter i tredje land. Detta kapi-
tel beskriver éversiktligt aktrer och rollférdelningen mellan dessa i beslutspro-
cessen i EU.

2.1 Europeiska Unionen

De centrala aktorerna i beslutsfattandet i EU ar Europeiska kommissionen, Eu-
ropeiska unionens rad (Ministerradet) och Europaparlamentet.’® | princip &r be-
slutsgangen den att Kommissionen lamnar forslag om lagstiftning till Minister-
radet som kan acceptera eller forkasta det. Parlamentets roll varierar beroende
pa fragans art. | fiskefragor ar parlamentets makt begransad och inskranker sig
till ratten att yttra sig.

Europeiska kommissionen ar det verkstallande organet inom EU. Kommissionen
har i uppdrag att genomfora de beslut som fattas av Ministerradet och av Euro-
paparlamentet, att se till att medlemsstaterna efterlever gemenskapsreglerna
samt att forvalta gemenskapsbudgeten. Kommissionen har en hég grad av sjalv-
standighet, men &r understalld parlamentet och Ministerradet genom att dessa
tilldelat Kommissionen dess maktbefogenheter. Kommissionen svarar mot par-
lamentet, som ocksa utser Kommissionen och som nar som helst kan avsatta den
genom misstroendevotum. Kommissionen bestar av ett antal Generaldirektorat
(DG) och avdelningar. Fiskefrdgorna hanteras av DG FISKE, Generaldirektora-
tet for fiske- och havsfragor. Kommissionen har ocksa initiativratt, det vill siga
forbereder och presenterar lagférslag till parlamentet och Ministerradet.

Europaparlamentets roll i fiskefragor &r konsultativ och Ministerradet maste
lyssna. Det enda formella inflytande parlamentet har éver politiken &r indirekt

" For en dversikt av aktérer och beslutsprocessen i EU se till exempel Wallace (2005).
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via gemenskapsbudgeten och genom att man skall konsulteras angaende interna-
tionella avtal med tredje land.

Nar Kommissionen har utarbetat ett lagforslag séands det till Ministerradet. Fis-
kerifragor behandlas av radet for jordbruk och fiske dar medlemsstaternas re-
spektive ministrar ansvariga for fiskerifrdgor mots en gang per manad. Arbetet i
radet leds och samordnas av ordférandeskapet som innehas av medlemsstaterna
under sex manader i taget. Radets arbete sker pa tre nivaer: i rddsarbetsgrupper
dar tjansteman sammantrader, de stdndiga representanternas kommitté (Core-
per), samt p& ministernivéa.**

Nar Kommissionen lamnat ett lagforslag till Ministerradet bérjar behandlingen i
den eller de radsarbetsgrupper som berérs. Dessa lamnar arendet vidare till Co-
reper, som ocksa behandlar politiskt kansliga fragor som forberedelse for minis-
terrddsmotet. Kan medlemsstaterna uppna en 6verenskommelse sinsemellan och
med Kommissionen i radsarbetsgrupperna, eller i Coreper skickas arendet vida-
re till radet, som fattar beslut utan nagon ytterligare diskussion.

Om inte Coreper och Kommissionen ar dverens diskuteras fragan i Ministerra-
det. Kan en kompromiss nas blir forslaget gemenskapslag. Om inte, maste
Kommissionen forandra eller dra tillbaka forslaget.

Beslutsreglerna i Ministerradet varierar mellan enhallighet, kvalificerad majori-
tet och enkel majoritet beroende pa vilken frdga som behandlas. Enligt Amster-
damfordragets artikel 37*% skall beslut om forordningar pa fiskeriomrédet fattas
av radet med kvalificerad majoritet. Respektive medlemslands vagda roster bade
for EU 15 vid tiden for reformen i december 2002 och EU 25 framgar av tabell
1.

" Wallace (2005)
' Artikel 43 i Romférdraget
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Tabell 1: Fordelning av réster i Ministerradet och parlamentsplatser

Medlemsstat Réster i Ministerradet Parlamentsplatser

2002 F o m 2005" 2002 F o m 2005
Tyskland 10 29 99 98
Frankrike 10 29 87 78
Italien 10 29 87 78
Storbritannien 10 29 87 78
Spanien 8 27 64 54
Polen 27 54
Nederlanderna 5 13 31 27
Belgien 5 12 25 24
Ungern 12 24
Grekland 5 12 25 24
Tjeckien 12 24
Portugal 5 12 25 24
Sverige 4 10 22 19
Osterrike 4 10 21 18
Slovakien 7 14
Danmark 3 7 16 14
Finland 3 7 16 14
Irland 3 7 15 13
Litauen 7 13
Lettland 4 9
Slovenien 4 7
Estland 4 6
Cypern 4 6
Luxemburg 2 4 6 6
Malta 3 5
Summa 87 321 626 731

Kélla: (EGT 2001/C 80/01)

Ar 2002 kravdes 62 roster eller 71,3 procent vid beslut pa forslag frén Kommis-
sionen, samt 62 roster frdn minst 10 medlemsstater i andra beslut. Den blocke-
rande minoriteten utgjordes saledes av 26 roster, viket krdvde minst tre med-
lemslander.™

" Réstfordelning enligt Niceférdraget.

" Frén 1 november 2005 kravs s kallad dubbel majoritet vilket innebér att bade en majoritet av medlems-
landerna och en kvalificerad majoritet av rosterna, vilken for EU 24 utgérs av 232 roster av 321, det vill saga
72,3 procent. Dessutom kan ett medlemsland begéra kontroll att den kvalificerade majoriteten verkligen fo-
retrader minst 62 procent av unionens totala befolkning. For att blockera ett radsbeslut kravs 90 roster, vil-
ket innebar att minst fyra medlemsstater maste vara emot beslutet.

15



Figur 1: Schematisk skiss 6ver flodet och kommittéernas roll i den europeiska be-
slutsprocessen.

Europeiska -
Gemenskapernas Europeiska
domstol Revisionsratten
Ekonomiska  |[g& e,
7| och sociala |,
i kommittén .
Europeiska Europa- Europeiska Medlems-
Kommissionen ——1 parlamentet unionens rdd = staterna
“-.y| Regionkommittén P
Forslag Konsultation Beslut Genomférande

Kélla: http://www.esc.eu.int/presentation/position/index_en.asp

| den formella institutionella strukturen finns ocksa en rad kommittéer som i vis-
sa fall skall konsulteras i beslutsprocessen. Syftet ndr man bildade dessa kom-
mittéer var att i korporativistisk anda ge olika grupper i samhallet méjlighet att
delta i policyprocessen.

Ekonomiska och sociala kommittén &r en radgivande forsamling av foretradare
for ekonomiska och sociala grupper i medlemsstaterna. Regionkommittén &r en
politisk forsamling dar regionala och lokala intressen foretrads pa EU-niva.
Kommissionen och rédet skall radfraga dessa bada kommittéer om nya férslag
som paverkar regionala och lokala forhallanden.

1971 bildades den radgivande kommittén for fiske och vattenbruk. Denna bestar
av foretradare for intressen som produktions- och beredningsféretagen, och
handel med fiske- och vattenbruksprodukter, men ocksa andra organisationer
som foretrader konsumentintressen, miljé och utveckling. Kommittén kan sjélv
ta upp fragor och atgarder som Kommissionen kan komma att vidta, men kan
ocksa radfragas direkt av Kommissionen.

Vetenskapliga, tekniska och ekonomiska kommittén for fiskenaringen (STECF)™
bestar av representanter fran medlemsstaterna och bestar av biologer, ekonomer

** Scientific, Technical and Economic Committee for Fisheries

16



och experter pa fangstredskap. Kommittén utvarderar och kommenterar det for-
slag Kommissionen fatt fran Internationella havsforskningsradet (ICES)™.

Trots att kommittéerna har tillkommit for att institutionalisera forhallandet mel-
lan EU:s institutioner och olika intressen i samhallet &r lobbying direkt fran or-
ganisationer och regionala intressen i medlemslanderna minst lika viktigt.*”

Eftersom den fiskeripolitiska debatten sa tydligt praglas av motsattningen mel-
lan socio-ekonomiska hansyn och biologiska hansyn ar tvé intressegrupper sér-
skilt intressanta, namligen fiskendringen och miljorérelsen. Fiskenéringen ar re-
presenterad i EU av gruppen Européche, som bestar av nationella organisationer
for fartygsagare och yrkesfiskare. Fran svensk sida ar Sveriges Fiskares Riks-
forbund medlemmar. Miljorérelsen representeras pd EU-niva av organisationer
som Greenpeace, Birdlife International och Eurogroup for Animal Welfare. In-
tressegruppers inflytande Gver politiken kommer att diskuteras mer ingdende
langre fram i rapporten.

2.2 Internationella 6verenskommelser och institutioner

Skeenden och forhallanden i medlemsstaterna och i EU paverkas dven av inter-
nationella forhallanden. Internationella Gverenskommelser, avtal och forhand-
lingar paverkar och begransar handlingsutrymmet i EU och medlemsstaterna.

Forhéllanden till sjoss regleras av FN:s Internationella Havsrattkonvention.
1984 traffades, efter 30 ars forhandlande, en Gverenskommelse som reglerar
forhallanden till sjoss och tilltrade till vatten. Har regleras till exempel rétten att
havda territorialhavets utbredning till 12 sjomil fran kustens baslinje*® och ratten
att uppratta en exklusiv ekonomisk zon (EEZ), som maximalt far omfatta 200
sjomil fran baslinjen. Specifikt for fisket anges att kuststater skall sakerstalla att
ett uthlligt fiske bedrivs, genom att till exempel bestimma TAC™. Resursen
skall ocksd utnyttjas optimalt, det vill sdga varken for mycket eller for lite.

Avtal pa handelsomradet inom ramen for GATT/WTO paverkar ocksa direkt el-
ler indirekt fiskeripolitiska beslut. Fisket har varit reglerat i GATT/WTO sedan

' ICES presenteras nedan

" Wallace (2005)

** Baslinjen foljer i princip kusten och innefattar i viss méan éar.
" Total Allowable Catch
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1962. Handelsavtalen reglerar anvandning av olika typer av handelshinder, som
till exempel tullar och kvalitetskrav, men begransar ocksa i vilken utstrackning
stdd och subventioner till en sektor &r méjligt.

Andra odverenskommelser som till exempel Johannesburgdeklarationen fran
2002 (dar man bland annat foérband sig att bevara och restaurera utrotningshota-
de fiskbestdnd) har ocksé en potentiell paverkan pd den politik som fors. Ett
problem som ibland tas upp i anslutning till internationella avtal & mdjligheten
till sanktioner. Vad géller Havsrattskonventionen kan tvister avgoras i interna-
tionella domstolen i Haag. Andra sanktionsmdjligheter kan vara att inom ramen
for WTO-avtalen inféra handelshinder. Enligt OECD (2003a) kan handelshinder
for att stotta miljoskydd och bevarande genom multilaterala miljéavtal tolereras
av WTO. Nagon tvist om detta har emellertid inte avgjorts i ndgon av WTO:s
paneler. Foresprdkarna menar att det ar forenligt med artikel XX(g) (GATT
1947) att vidta atgarder for att bevara begransade naturresurser. Inte desto mind-
re innebar bristande sanktionsméjligheter att effekten av sadana Gverenskom-
melser, som till exempel den i Johannesburg, pa férhandlingar inom relaterade
omréden ar oséker.

Internationella havsforskningsrédet, ICES® arbetar med koordination och fram-
jande av marinforskning i Nordatlanten. Organisationen bildades 1902 och har
sate i Kopenhamn. ICES samlar in underlag fran nationella forskningsinstitut
som sammanstalls och utvarderas av ICES radgivande kommitté for fiskerifor-
valtning ACFM, som utfardar arliga rekommendationer for TAC:er for olika ar-
ter. Detta ligger i sin tur till grund fér Kommissionens forslag. ICES ar darfor
ett viktigt organ i GFP.

Nordostatlantiska fiskerikommissionen NEAFC (North East Atlantic Fisheries
Commission) bildades 1963 for att framja ett hallbart fiske i Nordostatlantens
internationella vatten. Medlemmar ar EU, Norge, Fardarna, Island, Gronland
och Ryssland. Kommissionen var tidigare viktig, men dess inflytande har mins-
kat i och med internationella havsréttskonventionen.

* International Council for Exploration of the Seas
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Teoretiska utgangspunkter

| de foljande avsnitten beskrivs forst det grundlaggande problemet i fisket pa
grund av att det ar en allman tillgang. Dérefter ges en beskrivning av resultaten
fran en modell 6ver forhandlingarna i Ministerradet om kvoter och regler kring
GFP. (Den formella modell som anvénts presenteras i appendix.) Det tredje av-
snittet placerar in forhandlingen som ett spel pa tre nivaer. | det fjarde avsnittet
ges en kortfattad introduktion till tidigare studier av férhandlingar i EU och be-
stdmningsfaktorer for forhandlingsutfallen. Kapitlet avslutas med att samman-
fatta den teoretiska utgangspunkten for den foljande analysen utifran de teorier
som presenterats tidigare.

3.1 Behov av en fiskeripolitik — det fria tilltradets tragedi

Det grundldggande problemet i havsfisket & det samma som for alla typer av
gemensamma resurser och diskuterades redan av Aristoteles. | den moderna lit-
teraturen (Hardin (1968)) bendmns denna typ av problem the tragedy of the
commons, eller de allmanna tillgngarnas tragedi.”* Problemet med fritt tilltra-
de i fisket beskrevs emellertid redan 1954 av Gordon:

Wealth that is for free for all is valued by none because he who is fool-
hardy enough to wait for its proper time will only find that it has been
taken by another. [...] the fish in the sea are valueless to the fisherman,
because there is no assurance that they will be there for him tomorrow if
they are left behind today.?

Grunden i problemet ligger i att det som ar optimalt for den enskilde fiskaren
inte &r optimalt for samhallet. | ett helt oreglerat fiske bortser den enskilde fiska-
ren fran att det egna fisket har en negativ paverkan pa det totala fisket. Varje en-
skild fiskare kommer darfor att fiska Gver den niva som ar samhallsekonomiskt
optimalt. Foljden &r att bestdnden dverexploateras med risk for utfiskning som
foljd.

* Se till exempel Ostrom (1990) fér en mer utférlig diskussion av denna typ av problem.
> Gordon (1954, s. 135.)
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Fangarnas dilemma

Paradoxen att det som &r rationellt fér den enskilde individen leder till ett kollektivt irra-
tionellt utfall kan illustreras av en spelsituation, som inom spelteorin kallas Fangarnas
dilemma. Ett spel, eller en spelteoretisk modell, beskriver hur tv4, eller flera, beslutsfatta-
re agerar i motet med andra for att maximera vinster och/eller minimera forluster. Fang-
arnas dilemma, som beskriver problematiken med att samarbeta eller inte, illustrerar ur-
sprungligen en situation dar tva fangar, som begétt brott tillsammans och nu &r gripna
och dérmed inte har méjlighet att kommunicera med varandra, skall besluta om de skall
erkanna eller férneka brottet. Fangarna har alltsa tvd mojliga strategier, att erkénna eller
forneka. | det har spelet handlar det om att valja den strategi som minimera forlusten, det
vill saga antalet &r i fangelse. Problemet &r att utfallet fran en vald strategi beror pa hur
den andre fangen agerar. Om bada férnekar brottet far bada 3 ars fangelse. Om bada dér-
emot erkanner brottet och visat sig samarbetsvilliga blir straffet endast 2 ar. Om daremot
den ene erkanner och den andre fornekar, far de 4 respektive 1 ars fangelse. Givet att den
andre erkanner ger allts ett férnekande kortare straff. P& samma stt ger ett fornekande
kortare straff om den andre fornekar. Oavsett vad den andre gor ar det alltsd bast att for-
neka brottet. Om béada gor detta far bada 3 ars fangelse. Hade de daremot haft majlighet
att samarbeta, det vill saiga kommunicera och inga négon form av bindande avtal s& skul-
le bada kunna erkinna och fa 2 ars fangelse var. Att den basta strategin for bada ar att
forneka, vilket ger ett langre fangelsestraff an om de samarbetat, kallas Fangarnas di-
lemma.

Samma grundproblem som for fangarna i exemplet ovan géller i fisket, eftersom
det ar en allmén resurs. Fangarnas problem &r att vélja den strategi som minime-
rar forlusten, det vill siga antal ar i fangelse. Fiskeforetagarens problem &r att
vdlja den strategi, det vill sdga fiska den mangd, som maximerar vinsten. Sam-
arbetar fiskeforetagarna och begransar sitt fiske kan de bedriva ett langsiktigt
uthalligt fiske. Om de daremot inte samarbetar &r det alltid battre for den enskil-
de att fiska sd mycket som mojligt oavsett hur andra fiskare gér. Om andra fis-
kar mycket sa finns det ingen anledning att lata bli att fiska, och om andra fiskar
hallbart kan den enskilde 6ka sin vinst genom att fiska mycket. Darmed innebar
avsaknaden av samarbete ett for hogt fisketryck som i varsta fall leder till att be-
standen kollapsar och att fiskenaringens existens hotas. Om det inte finns nagot
regelverk kring fisket kommer de enskilda fiskeféretagarna i syfte att maximera
den egna vinsten, eller att undvika att ga i konkurs, att dverutnyttja bestanden
och pa sa sétt uppstar de allmanna tillgangarnas tragedi.

En invandning mot problemet &r att om fiskenaringen som kollektiv skulle tjana
pa att samarbeta varfor l6ses da inte problemet? Fiskenaringen representerar ju
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den grupp i samhéllet som har stérst ekonomiskt incitament att arbeta for livs-
kraftiga och valméaende bestdnd i haven. Problemet ligger i att det finns for
manga aktorer. En begransad grupp skulle kunna l6sa problemet. Tva fiskare
som ar de enda som bedriver fiske i en sj6 skulle troligen kunna samarbeta. Det-
ta blir emellertid nastan omajligt ndr tiotusentals fiskare skall forsoka l6sa sam-
ma problem. Problemet med samarbete géller inte bara for fisket utan generellt.
Olson (1971) menar att om antalet individer & manga och det inte finns tving-
ande regler eller ndgon annan form av speciella forutsattningar som gor att indi-
vider agerar i det gemensammas basta, kommer rationella individer som agerar
i egenintresse inte att uppna det gemensammas bésta.

Individer som agerar i en situation som kan beskrivas som ett fangarnas dilem-
ma, till exempel de enskilda fiskarna, kommer alltsé om de ar rationella vinst-
maximerare, (vilket for dvrigt dr onskvart for samhallet), inte att agera sa att det
gemensammas basta uppnas. Om den situation fiskeforetagaren befinner sig i
kan beskrivas som ett fangarnas dilemma eller ej beror pd den institutionella
strukturen. System som paverkar den enskilde fiskarens incitament, som till ex-
empel utformning av bidrags- och stodprogram, paverkar inte grundproblemati-
ken, men de kan forvarra eller lindra effekterna. Det &r alltsd upp till EU och da
ytterst medlemsstaterna att skapa regler for fisket som innebér att om varje en-
skild fiskare arbetar for att utveckla ett effektivt och lénsamt foretag, uppnas
ocksa det gemensammas basta. Detta innebér i sin tur livskraftiga bestand i ha-
ven, lénsamma fiskeforetag och fisk av hég kvalitet till rimligt pris till konsu-
menterna.

Det kravs alltsa en institutionell struktur som effektivt reglerar den gemensam-
ma resursen fisk eftersom den i annat fall med dagens teknologi med storsta
sannolikhet kommer att 6verutnyttjas.® Under forutsattning att det inte finns in-
stitutionella I6sningar till exempel i form av rattighetshaserade forvaltningssy-
stem &r det orimligt att forvanta sig att fiskendringen sjalv skulle kunna lésa
problemet.?* Syftet med den har framstallningen &r emellertid inte att komma
fram till det mest effektiva regelverket, utan endast att sla fast behovet av en re-
glering som effektivt begransar uttaget av fisk till en langsiktigt hallbar niva.
Oavsett vilket regelverk som satts upp, maste det innehélla tva grundlaggande

* Se Brady (2004) om problemen kring férvaltning av fiskresurser.
* Se till exempel Brady (2004) eller Waldo (2006)
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komponenter: begransning av fangstmojligheter och en mekanism for fordelning
av fangsten till de enskilda fiskarna.

3.2 Forhandlingsspelet om kvoter och bevarande

| avsnitt 3.1 diskuterades varfor det &r mindre troligt att fiskendringen sjalv skul-
le kunna l6sa problemet och att det darfor behovs ett regelverk for att skapa ef-
fektivt utnyttjande av den gemensamma resursen. Inom EU beslutar medlems-
staterna gemensamt om regleringar av det totala uttaget genom TAC och natio-
nella kvoter och genom olika typer av regleringar av fiskeanstrdngningen.

Franchino och Rahming (2003) har i en modell skt beskriva férhandlingsspelet
i Ministerradet. Modellen, som visas i appendix, ger mojliga forklaringar bade
till varfor Ministerradet beslutar om hogre kvoter 4an Kommissionen foreslar,
och under vilka forutsattningar medlemsstaterna ar villiga att Gverlata ytterligare
makt at Kommissionen for att implementera GFP.

Grundtanken i modellen r att medlemmarna i Ministerradet agerar for att max-
imera den egna medlemsstatens nytta fran fisket. Nyttan bestams av de positiva
effekter fiskenédringen ger (till exempel i form av arbetstillfallen och konsum-
tionsfisk), med hédnsyn taget till de kostnader som uppkommer genom negativ
bestandspaverkan, fran dels det egna fisket och dels fran évriga medlemsstaters
fiske.”® Den optimala fangstvolymen varierar med varderingen av de positiva ef-
fekterna av att bedriva fiske. Det innebdr att en medlemsstat som forordar en re-
striktiv bevarandepolitik, det vill séga har en lagre vardering av de positiva ef-
fekterna fran att bedriva fiske, kommer att valja ett lagre uttag fran resursen i
havet.?

Resultaten visar att om medlemsstaterna var for sig bestdmmer optimalt fiskad
kvantitet kommer bestdnden att Gverexploateras. Det innebdr att trots att kvanti-
teten bestdms pa landsniva och inte av den enskilde fiskaren uppstar anda de
allmanna tillgdngarnas tragedi. Orsaken &r att den enskilda medlemsstaten
bortser fran den negativa effekt det egna fisket har pd dvriga medlemsstaters

* | dynamiska modeller motsvaras de positiva effekterna av att bedriva fiske av diskonteringsréntans niva. En
hég diskonteringsranta innebér att fiske i framtiden vérderas lagt och dérmed leder till storre fiske idag,
motsvaras av ett hogre positivt varde av att bedriva fiske, vilket resulterar i hogre fiskekvoter.

* En tidig analys av férvaltning av granséverskridande bestand, dér de inblandade staternas diskonterings-
rantor skiljer sig at, dvs. att de mest féredragna fangstnivaerna skiljer sig at, genomférdes av Munro (1979).
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fiske. Darigenom kommer enskilda medlemsstaterna att tillata ett storre uttag an
det som &r optimalt i det gemensamma fisket. Om daremot Kommissionen skul-
le besluta om kvantiteten l6ses problemet med Overexploatering genom att han-
syn aven tas till den negativa effekten pa andra medlemsstaters fiske. Kommis-
sionens preferenser antas bestd av alla medlemsstaternas regeringars preferen-
ser. Ytterligare ett resultat i Franchinos och Rahmings (2003) modell &r att ett
enhélligt ministerrad skulle besluta om samma kvoter som Kommissionen, ef-
tersom varje avsteg fran Kommissionens forslag skulle leda till att nyttan for
atminstone nagon medlemsstat minskar. Denna medlemsstat skulle da vélja att
blockera beslutet.

I verkligheten har dock Ministerradet i en lang rad av beslut faststallt hogre kvo-
ter &n Kommissionen foreslagit. Under perioden 1984-1999 beslutade Minister-
radet om 30 procent hégre TAC fér 30 procent av bestdnden.?” Franchino och
Rahming menar att detta beror pa skillnader i Ministerradets, det vill saga fis-
keministrarna, och Kommissionens vardering av de positiva effekterna fran fis-
ket.

En orsak till skilda vérderingar kan vara att medlemmar i rad som behandlar vél
avgransade sektorer (som till exempel Mininsterradet for jordbruk och fiske)
inte ar representativa for en majoritet av véljarkaren (Hix, 1999). Argumentatio-
nen bygger pa resultat fran studier av parlamentariska kommittéer i USA. Dar
har man funnit att specialistkommittéer, som behandlar fragor som drabbar en
liten del av valjarkaren har mindre representativa preferenser & mer generella
kommittéer, som behandlar fragor som berdr en storre del av samhéllet.”®

Ministerradets olika konstellationer utgors av medlemmar fran medlemsstater-
nas respektive regeringar. Det finns dock utrymme for skillnader i preferenser
&ven inom regeringarna. Om jordbruksforhandlingarna har den tidigare EU-
kommissionaren Ralf Darendorff sagt att den gemensamma jordbrukspolitiken
is a little more than an instrument for Ministers of Agriculture to get for their
farmers in Brussels and in the name of Europe what they would not be able to
get at their national Cabinet tables”.” Hayes-Renshaw och Wallace (1997)

# Franchino och Rahming (2003)
*® Cox och McCubbins (1993) och Shepsle (1978)
** Refererad i Howarth (2000)
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menar att raden for till exempel fiske, jordbruk och industri, & mer specialisera-
de an de mer generella rdden, som allmanna fragor och yttre forbindelser eller
ekonomiska och finansiella fragor, vilket gor att ridsmedlemmarna ar mer utsat-
ta for kampanjer fran sektorsintressen. Budge och Keman (1990) menar att
fackdepartementen oftare leds av individer som har en relation till sina avndma-
re. Slutsatsen &r att det ar troligt att ministrar ansvariga for omraden med en re-
lativt valdefinierad, smal grupp avnamare ar lattare mal for lobbyingkampanjer
an ministrar for bredare mer allmanna omraden. Detta ger utrymme for att
radsmedlemmarnas vardering av att bedriva fiske kan skilja sig fran den egna
regeringens vardering och frdn Kommissionens vardering, vilket leder till slut-
satsen:

- Varderar ministerradsmedlemmarna de positiva effekterna fran fisket
hogre an Kommissionen, s& kommer Ministerradet att besluta om hog-
re nationella kvoter &n Kommissionen foreslagit.

De empiriska tester Franchino och Rahming (2003) genomfort, baserade pa data
over politiska partiers preferenser, visar att det &r skillnad mellan Kommissio-
nens och Ministerradets preferenser, vilket kan forklara att besluten i radet avvi-
ker fran de forslag Kommissionen lagger fram. Resultaten sager & andra sidan
ocksa att Kommissionens forslag kan ligga narmare den politik den europeiska
valjarkaren foredrar jamfort med de beslut som fattas i radet.

Det &r medlemsstaterna sjalva som skall implementera GFP. Det finns dven hér
en risk att en situation som kan beskrivas som fangarnas dilemma uppstar. Ef-
fektiv implementering kréver ett regelverk och en effektiv dvervakningsorgani-
sation. Allt detta tar resurser i ansprak. Ju fler medlemsstaterna &r, desto mer
frestande ar det for den enskilda medlemsstaten att begrénsa kostnaderna for
overvakning och uppféljning och pé sa sétt gora kortsiktiga vinster, till priset av
oOkad risk for dverfiske.

Franchino och Rahming (2003) visar under vilka forutsattningar det &r lénsamt
och dérmed 6nskvart for medlemsstaterna att delegera makt till Kommissionen
6ver implementeringen av GFP och drar déarvid féljande slutsatser:

- Nar antalet medlemsstater 6kar ar det troligt att Ministerradet 6verla-

24



ter mer makt till Kommissionen for att genomfoéra och 6vervaka att
reglerna for GFP foljs.

- Naér den negativa effekten fran andra medlemsstaters fiske Gkar ar det
troligt att Ministerradet 6verlater mer makt till Kommissionen for att
genomfora och dvervaka att reglerna fér GFP foljs.

Den empiriska analys Franchino och Rahming (2003) genomfort ger visst stéd
for att regelverket blivit stramare med 6kat antal medlemsstater.

3.3 Spel pa tva nivaer

Ett satt att forstd forhandlingar i Ministerradet ar att betrakta en enskild forhand-
ling som en del av ett storre spel.*® Putnam (1988) har beskrivit internationella
forhandlingar som spel pa tva nivaer, dar forhallanden bade pa nationell niva
och internationell niva 6msesidigt paverkar handlingsutrymmet och strategier pé
de bada nivéerna.®! Férhandlingen kan ses som sekventiell, dar forhandlingen pé&
internationell niva leder till en 6verenskommelse som i nasta steg skall godkan-
nas pa nationell niva, till exempel genom omrdstning i parlamentet eller genom
folkomrdstning.

Ett centralt begrepp i Putnams teori &r "win set”, det vill sdga forhandlingsut-
rymme. Detta definieras som mangden méjliga forhandlingsutfall pa internatio-
nell niva. Forhandlingsutrymmet paverkar forhandlingarna framst pa tva sétt.
For det forsta innebdr ett stort forhandlingsutrymme en 6kad sannolikhet att ett
avtal kommer till stand. En forhandlingslosning &r endast mojlig under forut-
séttning att parternas férhandlingsutrymmen ar dverlappande och ju stérre for-
handlingsutrymmen desto storre &r sannolikheten att de verkligen 6verlappar.
Det omvanda géller ocksa. Ju mindre forhandlingsutrymme, desto storre risk att
forhandlingarna bryter samman utan att en dverenskommelse uppnas.

For det andra paverkar storleken pé parternas forhandlingsutrymme férdelning-
en av vinsterna fran forhandlingen. Den forhandlare som har stort férhandlings-
utrymme l6per risken att bli utnyttjad av de dvriga, sa att de kan komma narma-

* Se till exempel SLI rapport 2001:4 av Schwaag-Serger fér ytterligare diskussion om teorier kring férhand-
lingar i EU.

*' Notera att det &ven finns exempel pa andra teorier dar nationell politik kopplas till utvecklingen interna-
tionellt, som till exempel Gourevich (1978), Keohane och Milner (1998) och Caporaso (1997).
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re den lésning de mest féredrar. A andra sidan géller ocksd att en férhandlare
som har en kritisk opinion pa nationell niva och darmed har ett begransat for-
handlingsutrymme i forhandlingar pa internationell niva, kommer att kunna
uppna ett avtal som ar narmare den I6sning som foredras mest an om férhand-
lingsutrymmet &r valdigt stort. En teori om férhandlingsutrymmets pdverkan pa
forhandlingsstyrkan utvecklades redan av Schelling (1960), som ocksa framhal-
lit att det finns utrymme for strategiskt agerande fran forhandlarnas sida. Genom
att évertyga motparten om att det egna férhandlingsutrymmet &r snavt 6kar moj-
ligheten att uppna ett fordelaktigt avtal.

Forhandlingsutrymmets storlek bestams av férhéallanden pa nationell och inter-
nationell niva. Politiska preferenser och koalitioner saval som institutionella
forhallanden pé nationell niva och forhandlares strategier pa internationell niva
ar viktiga forhallanden som paverkar forhandlingsutrymmets storlek.

P& nationell niva pagar ett spel dar nationella preferenser bestams av ekonomis-
ka, politiska och institutionella férhallanden. Den politik en regeringen véljer att
driva eller den férhandlingsposition som intas i mellanstatliga férhandlingar,
begransas av institutionella ramar, men innehéllet bestams till stor del av eko-
nomiska forutsattningar och aktivitet hos olika intressegrupper tillsammans med
valjaropinionen. Ett exempel pa ett formaliserat spel pa nationell niva &r Gross-
mans och Helpmans (1994 och 2001) modell dar rationella politiker, som agerar
i egenintresse, det vill sdga agerar for att bli omvalda, véger olika gruppers in-
tressen till en samhallelig nyttofunktion. I en sédan modell kommer till exempel
den politiska opinionen eller aktiviteten hos olika intressegrupper att vara vikti-
ga bestamningsfaktorer for den forda politiken. | fallet med fiskeférhandlingar-
na ar modellen av Franchino och Rahming (2003), som presenterades i forega-
ende avsnitt, ett exempel pa en relativt enkel modell av hur den nationella poli-
tiken bestdms.

I en mer sofistikerad modell skulle fiskeripolitiken vara en del av en stor méangd
politiska beslut, som alla bestdms simultant. VV&rderingen av fisket skulle dess-
utom paverkas av den ekonomiska betydelsen av fiskenaringen och de biologis-
ka hansyn som anses rimliga, men ocksa av valjarnas instillning till fiske- och
milj6fragor samt fiskendringens och miljérorelsens lobbyarbete.
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En sadan modell mojliggor att beakta stora skillnader mellan aktorerna. Gene-
rellt kan sdgas att lander med stor fiskendring och svag miljérorelse vérderar
den positiva effekten av fiskendringen hogre &n ett land med begransad fiskenar-
ing och stark miljororelse. Det ar emellertid ocksa viktigt att sétta in den politis-
ka vikten av fiskendringen i ett rimligt perspektiv. Trots att det &r stora skillna-
der mellan medlemsstaterna i EU i hur ekonomiskt viktig fiskendringen ar, ar
den trots allt sa liten att det inte &r troligt att fiskeripolitiken skulle komma att
bli ndgon stor fraga. Daremot kan regionalpolitiska fragor och miljofragor, som
indirekt paverkar utformningen av fiskeripolitiken, vara avgérande i nationella
val. Framfor allt kan mindre partier som foretrader sddana intressen fa vagmas-
tarpositioner. Det innebdr att nationella politiska koalitioner kan ha inflytande
over hur stort forhandlingsutrymme som ges fran nationell niva.

Den andra viktiga bestamningsfaktorn for storleken pa forhandlingsutrymmet ar
forhandlarnas strategier i internationella férhandlingar. Alla férhandlare vill for-
soka maximera motstandarens forhandlingsutrymme. Samtidigt ar installningen
till det egna férhandlingsutrymmet blandat. Ett storre forhandlingsutrymme le-
der till storre mojlighet att uppna ett avtal, samtidigt som det forsvagar den egna
forhandlingspositionen. Ett véalként sétt att 6ka férhandlingsutrymmet &r genom
eftergifter p& andra omraden eller annan kompensation. Sadan kompensation
kan komma bade som en del av férhandlingslsningen eller fran helt ovidkom-
mande nationella kéllor.

En stor del av en forhandling gér ut pa att Gvertyga motparten om de egna ar-
gumentens riktighet och att forsoka forandra strukturen av spelet sa att en sa for-
delaktig ldsning som majligt kan uppnas. En viktig poang i Putnams teori ar
darfor att skeenden pé nationell och internationell niva émsesidigt paverkar den
andra nivan. Det kan innebdra att en motpart férandrar sitt forhandlingsbud efter
att ha traffat sina intressenter eller de som skall ratificera avtalet. Det kan ocksa
innebéara att skeenden internationellt paverkar den nationella opinionen eller po-
litiska grupper sé att sédant som inledningsvis inte ingick i férhandlingsutrym-
met plétsligt ingar.

3.4 Tidigare studier av forhandlingar i EU
For att en forhandling skall komma till stand maste tva grundldggande forhal-
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landen vara uppfyllda. Det maste dels finnas en émsesidig vilja att finna en 16s-
ning pa ett gemensamt problem, dels maste det finnas motstridiga intressen som
leder till en process for att finna en 16sning.

Det finns ingen gemensam teori for att forstd beslutsfattande och forhandlingar
inom EU. Flera konkurrerande teorier bidrar pé olika sétt till att ge en helhets-
bild av hur beslut fattas och framfor allt av vilka aktérer som har storst mojlig-
het att paverka forhandlingsutfallet och i slutandan beslutet.

En rad tidiga studier® har fokuserat p& Ministerradet och beraknar ett maktindex
for att faststdlla medlemsstaternas forhandlingsstyrka. Gemensamt for dessa
studier &r resultatet att stora medlemsstater har mer makt &n mindre, men att de
mindre har proportionellt storre inflytande an vad rostfordelningen i Ministerra-
det ger. Denna typ av studier har dock kritiserats pa tv& punkter.** For det forsta
tas inte hansyn till medlemsstaternas preferenser, for det andra tas inte heller
hansyn till dverstatliga aktorer som Europeiska kommissionen och Europapar-
lamentet.

| senare analyser av mellanstatliga férhandlingar har framst tre faktorer identifi-
erats som bestdmmande forhandlingsstyrka (Slapin, 2006). Den faktor som
framhalls i flera studier ar att forhandlingsstyrka ar relaterad till medlemsstatens
storlek.>* Stora medlemsstater har stérre férhandlingsstyrka. En annan faktor
som framhalls &r att medlemsstater med en hemmaopinion som ar skeptisk, eller
ett parlament med restriktiv hallning till den fraga som forhandlas, har storre
styrka vid férhandlingarna.®® Den tredje maktfaktorn i férhandlingar ar kontroll
over agendan.® Detta skulle till exempel ge Europeiska kommissionen informell
makt over forhandlingar, trots att Kommissionen inte ar delaktig eller kan
blockera beslut i Ministerradet.

Makt genom landets storlek

Moravcsik (1998) menar att utvecklingen inom EU till stor del kan férklaras av
forhandlingar mellan de tre stérsta medlemsléanderna Frankrike, Storbritannien

** Brams och Affuso (1985), Hosli (1993) och Widgren (1994, 1995)

** Crombez (1996), Moser (1996), Steunenberg (1994), Tsebelis (1994 och 1995) och Tsebelis och Garrett
(2000b och 2001)

* Till exempel Moravsic (1998) och Moravsic och Nicolaidis (1999)

** Hosli (2000) Kénig och Hug (2000) och Putnam (1988)

* Hix (2002) och Pollack (1999)
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och Tyskland. Han harleder landernas forhandlingsposition genom att studera
preferenser hos inflytelserika nationella aktorer. Déremot har, enligt Moravscik,
inte Gverstatliga organisationer drivit pa utvecklingen i EU. Dessa ses snarare
som garanter for att avtal som skapas ar trovardiga. Medlemsstaterna skapar
troga overstatliga institutioner i hopp om att skydda sina framtida intressen.

Makt utifran nationella begrdsningar

Schelling’s conjecture (ung. Schellings férmodan) innebér att inhemska aktdrer
som begréansar forhandlarnas utrymme kan innebédra 6kad forhandlingsstyrka.
Putnam (1988) har vidareutvecklat denna teori och menar att en strang nationell
ratifikationsprocess minskar férhandlingsutrymmet i internationella férhand-
lingar. Tva effekter kan uppsta till féljd av detta.

1. Med fullstdndig information om motpartens forhandlingsutrymme 6kar
forhandlingsstyrkan. Eftersom det &r ként under vilka forutsattningar
ett avtal kommer att ratificeras eller inte, s& maste forhandlingsutfallet
tillfredsstélla den mest kritiska ratifikationsparten.

2. RAder osikerhet kommer ett mindre forhandlingsutrymme att innebara
Okad risk att dverenskommelsen inte ratificeras. Om avtalet inte ratifi-
ceras drabbas alla parter, under forutsattning att en moéjlig férhand-
lingsl@sning existerar.

Senare studier har bekréaftat Putnams teori och visar att om skillnaden i uppfatt-
ning mellan férhandlarna (regeringen) och de som skall ratificera (parlamentet
eller folket genom en folkomrdstning) ar liten, 6kar férhandlingsstyrkan.®” Ar
skillnaden daremot stor minskar forhandlingsstyrkan,® eftersom sannolikheten
att uppna ett avtal som ocksa kommer att ratificeras ar lagre.

Makt genom kontroll 6ver agendan

I litteraturen framhalls ocksa att Gverstatliga institutioner, som Europeiska kom-
missionen eller Europaparlamentet har inflytande Over férhandlingslésningen
genom att paverka agendan, d&ven om de formellt inte deltar i besluten. Detta star
alltsd i kontrast till den litteratur som representerats av till exempel Moravscik,

7 lida (1993), Mo (1995) och Schneider och Cederman (1994)
** Milner och Rosendorff (1996 och 1997) och Mo (1994)
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som menar att EU-institutionerna framst utgor en neutral arena dar medlemssta-
terna mots for forhandlingar, och dar institutionerna framst star som garanter for
att 6verenskommelser halls.

Kommissionen har formell makt genom initiativratten till lagforslag till parla-
mentet och Ministerradet.** D& Kommissionen presenterar ett férslag racker det
med kvalificerad majoritet i Ministerradet for att forslaget ska antas. Daremot
kravs det enhallighet for att Ministerradet skall kunna forandra forslaget. Efter-
som det ar lattare att finna en kvalificerad majoritet &n enhéllighet anses Kom-
missionen ocksa ha informell makt genom sin kontroll éver agendan.*’ Dessut-
om menar Elgstrom och Bjurulf (2004) att p& detta satt kan en skicklig Kom-
mission, som k&nner medlemsstaternas preferenser, lagga fram forslag som lig-
ger nara Kommissionens egna preferenser och som gar igenom med kvalificerad
majoritet.

Det skall dock framhéllas att Pollack (1999) har funnit att trots att Kommissio-
nen, Revisionsratten och Parlamentet var mycket aktiva under férhandlingarna
av Amsterdamfordraget, sa var dessa institutioners inflytande Gver det slutliga
fordraget marginelit.

3.5 Studiens teoretiska ram

Mellanstatliga férhandlingar i Ministerradet i EU ar speciella genom att Kom-
missionen genom till exempel sin initiativratt har en maktstallning som skiljer
sig fran andra internationella forhandlingar i till exempel WTO eller FN. Att
Kommissionen har en speciell stallning haller de flesta forfattare med om. Dér-
emot rader det inte konsensus kring i vilken utstrackning Kommissionen kan ut-
nyttja sin formella makt 6ver agendan for att paverka det slutliga innehallet i ett
avtal. Ett syfte med rapporten &r darfor att analysera Kommissionens roll for
forhandlingsresultatet.

Den formella beslutsmakten ligger i Ministerradet, som darmed har en nyckel-
roll i allt beslutsfattande i EU. Det andra syftet med studien &r att analysera i vil-
ken utstrackning medlemsstaterna kan paverka besluten att férandra GFP.

* T ex. Schmidt (2000)
“T ex. Schmidt (2000) och Tsebelis och Garrett (2000b).
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Den teoretiska utgangspunkten for studien ar ett spel pa tre nivaer, som utgar
fran Putnams (1988) teori. | tidigare studier om forhandlingar i EU har en tredje
internationell niva identifierats som betydelsefull for forhandlingsutfallet. Ett
exempel pa en sddan studie ar Pattersons (1997) analys av férhandlingar om
EU:s gemensamma jordbrukspolitik, dir aven den internationella nivan visats
vara betydelsefull. | analysen av forhandlingarna om GFP antas skeenden pa na-
tionell niva (1) utgéra grunden for medlemsstaternas initiala forhandlingsposi-
tion. Nationella preferenser kan karaktariseras av den modell som presenterats
av Franchino och Rahming (2003). En del av den féljande analysen &gnas darfor
ocksa at hur och varfor vardet av att bedriva fiske kan variera mellan medlems-
staterna. Den andra nivan (1) ar EU-nivan dér férhandlingarna om fiskeripoliti-
ken sker i Ministerradet. Dessutom tillkommer en internationell niva (I11) dar
dels pagéende forhandlingar och dels avtal om till exempel handel inom ramen
for WTO eller 6éverenskommelser i FN, som Johannesburgdverenskommelsen
kan paverka skeenden pa dvriga nivaer. Genom sadana forhandlingar eller avtal
kan forhandlingslosningar som tidigare varit omojliga, komma att ingd i det ge-
mensamma foérhandlingsutrymmet.

Malsattningen for studien av EU-férhandlingarna 2002 om reformen av GFP &r
att identifiera de viktigaste faktorerna, som kan forklara resultatet av forhand-
lingarna.** Mot den teoretiska bakgrunden kan syftet som det presenterades i in-
ledningen preciseras ytterligare. Det innefattar bade att forklara relationerna
mellan Kommissionen och Ministerradet savél som relationerna mellan med-
lemsstaterna. Grunden for en sadan analys &r studier av de skilda forutsattningar
for fiskendringen som rader mellan medlemsstaterna sdval som skillnader i all-
manna ekonomiska och politiska forhallanden. For detta syfte presenteras dels
ett allmant avsnitt om strukturen och problemen i det europeiska fisket, och dels
mer detaljerade beskrivningar for nagra av de medlemsstater som var mest aki-
va i forhandlingarna och i de tva koalitioner som uppstod.

Figur 2 visar dversiktligt relationer mellan aktérerna i GFP betraktat som ett
spel pa tre nivaer.

| grunden studeras samma fragestéliningar i denna rapport som tidigare studerats i SLI Rapport 2001:4
om Agenda 2000 férhandlingarna om GJP.
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Figur 2: Relationer mellan aktérer som paverkar beslutsprocessen i GFP
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EU:s gemensamma fiskeripolitik fram
till 2003

| detta kapitel ges en Oversiktlig beskrivning av vagen fram till en gemensam
fiskeripolitik (GFP) och det avslutas med en dversiktlig beskrivning av GFP:s
fyra pelare.

4.1 Historik - framvéxt av en gemensam fiskeripolitik®
Reglerna om den gemensamma marknaden skall enligt artikel 38(1)*® i Romfor-
draget fran 1957 &ven galla fisket, eftersom att reglerna fér den gemensamma
jordbrukspolitiken (GJP) omfattar fisket. Det dréjde anda fram till 1970 innan
de forsta specifika reglerna for fisket formulerades. Mélsattningen for fiskeripo-
litiken var densamma som for jordbrukspolitiken och formulerades i artikel
39(1)* pa foljande satt.

Den gemensamma jordbrukspolitiken skall ha som mal att

a) hoja produktiviteten inom jordbruket genom att frémja tekniska framsteg och
genom att trygga en rationell utveckling av jordbruksproduktionen och ett op-
timalt utnyttjande av produktionsfaktorerna, sarskilt arbetskraften,

b) pa sa satt tillforsakra jordoruksbefolkningen en skalig levnadsstandard, sar-
skilt genom en hdéjning av den individuella inkomsten for dem som arbetar i
jordbruket,

c) stabilisera marknaderna,
d) trygga forsorjningen,
e) tillforsakra konsumenterna tillgang till varor till skaliga priser.

Malsattningarna for GJP var i forsta hand av ekonomisk och social karaktir och
skall ses mot bakgrund av den tidiga efterkrigstidens brist pa livsmedel och be-

“ Framvaxten av GFP har beskrivits av flera forfattare se till exempel Conceicao-Heldt (2004), Lequesne
(2004, 2005) och Lynge-Jensen (1999)

“ Artikel 32(1) enligt Amsterdamférdragets numrering.

* Artikel 33(1) enligt Amsterdamférdragets numrering.
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hovet av en effektivisering av jordbrukssektorn. Redan 1966 utarbetades vid DG
Jordbruk ett forslag om principer for en gemensam fiskeripolitik, som lades
fram av Kommissionen till de davarande sex medlemsstaternas regeringar 1968.
Fdérslaget var influerat av GJP och bestod darfér framst av struktur- och prisstod,
men &ven fritt tilltrade till gemenskapens fiskevatten. Det gick dock inte att dri-
va igenom en gemensam politik for de davarande sex medlemsstaterna. Tysk-
land, som befarade negativa konsekvenser for den egna fiskberedningsindustrin,
blockerade forslaget, vilket man kunde gora efter den s& kallade Luxemburg-
dverenskommelsen, som innebar att en medlemsstat kan blockera ett beslut om
det strider mot ett vitalt nationellt intresse. Tyskland var, som en av de stora net-
tobetalarna till gemenskapen, ocksa tveksamt till att infora till exempel struktur-
stod till fiskenaringen, vilket Frankrike var for. Aven Belgien, Italien och Ne-
derlanderna hade svart att se vinster med en gemensam fiskeripolitik.

Situationen forandrades emellertid i och med medlemsansokningarna fran Dan-
mark, Irland, Norge och Storbritannien 1969. Utsikterna att fyrdubbla gemen-
skapens fiskevatten forandrade forhandlingslaget. Mansholt, som var kommis-
sionar for jordbruk, lade pa nytt fram forslaget fran DG Jordbruk med motiver-
ingen att “ansokarlanderna har en fiskeripolitik; i vara forhandlingar med dem
méste gemenskapen ocksé ha en”.*® De forsta férordningarna med specifika mal
for fisket antogs 1970. Dessa utgér GFP:s forsta tva pelare, strukturpolitik®® och
en gemensam fiskemarknad®’. Reglerna om fritt tilltrade till fiskevattnen blev en
het fraga. De fyra ansokarlanderna anholl om begransningar i tilltrade for ge-
menskapsfartygen. De hade dock ingen framgéng, vilket fick stor uppméarksam-
het och ségs ha bidragit till det negativa utfallet i den norska folkomrdstningen
om intréde i EG.

Den tekniska utvecklingen av fiskefartyg och utrustning under 50- och 60-talet
och med allt mer utbrett industriellt fiske varlden 6ver vackte vid slutet av 1960-
talet bland annat genom FN och olika NGO:s*® debatten om minskade fiskbe-
stand. Att fiskbestanden varierar over tiden visste man sedan lange. Exempel
finns fran tidigt 1900-tal da sillen minskade radikalt i Skandinavien och det

* Lequesne (2004)

“ Radets férordning (EEG) nr 2141/70 (EGT L 236, 27.10.1970, s. 1)
¥ Radets férordning (EEG) nr 2142/70 (EGT L 236, 27.10.1970, s. 5)
* Non Governmental Organizations (" frivilligorganisationer”)



samma gallde for sardiner utanfor franska kusten. Farhagor for effekter av det
industriella fisket ledde till att roster hojdes i flera av medlemsstaterna och
bland foretradare for Kommissionen for en ny regim for férvaltning av fiskbe-
standen. *°

Ett forsta steg att skydda de egna fiskbestanden, och kanske mer angelaget for
att sakra den egna fiskeflottans tillgang till fisk, kom 1971 nar Island ensidigt
proklamerade nationell suveranitet Gver vatten inom 50 sjomil fran den egna
kusten. Gransen flyttades 1975 ut till 200 sjomil,*® d& dven Norge och Kanada
inférde en sddan grans.

Atgarderna innebar att brittiska, danska och irlandska fiskare blev utestangda
fran delar av sina tidigare fiskevatten. Roster hojdes da for att begransa tilltrade
till vattnen dven inom Europeiska gemenskapen. Fran 1977 infordes s& exklusi-
va ekonomiska zoner (EEZ) om 200 sjomil for varje enskilt medlemsland. |
samband med detta gavs ocksd Kommissionen ratt att foretrada medlemsstaterna
i forhandlingar om fiskerdtter i tredje lands vatten och i férhandlingar med rele-
vanta internationella organisationer.”* Darmed var ocksé en tredje pelare, extern
politik, etablerad.>® Férsok att inféra fiskekvoter inom EEZ och gemensam for-
valtning misslyckades daremot. Mest kritiska var Irland och Storbritannien, som
blockerade beslutet. Forst 1983 uppnaddes ett avtal om fritt tilltrade fér gemen-
skapens fiskefartyg inom 200-milszonen, med undantag for kustzoner inom 12
sjomil fran kusten.

Spaniens och Portugals medlemskap i EG 1986 aktualiserade aterigen fragan
om fritt tilltrade. Spanien hade i borjan av 1980-talet varldens fjarde storsta fis-
keflotta efter Sovjetunionen, Japan och EG, och tog tva tredjedelar av sin fangst
utanfor sitt nationella vatten.>® Storbritannien kravde restriktioner for Spaniens
och Portugals fiske i EEZ under en 6vergangsperiod. Fran 1 januari 1996 fick
Spanien och Portugal samma tilltrdde till atlantvattnen som o6vriga EG-
medlemmar och under vissa forutsattningar tilltrade till den sa kallade irlandska
boxen, medan Nordsjon forblev stangt till och med utgangen av 2002. Fran och

* Lequesne (2005)

* cirka 37 mil

*" Irland var emot detta férslag, men accepterade under férutsattning att man fick férdubbla sina fngster
fran 1975 till 1979.

*2 Overenskommelsen i Haag den 3 november, 1976.

* Lequesne (2004)
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med 2003 har Spanien och Portugal tilltrade ocksa till Nordsjon men eftersom
de inte har ndgra kvoter kan de endast fiska efter oreglerade och icke tilldelade
resurser, vilket i praktiken innebar att de fortfarande ar utestdngda.

Det var forst 1983 som fiskeripolitiken bildade ett eget politikomrade. Det stora
genombrottet dé var tillkomsten av den fjarde pelaren® vilket innebar en ge-
menskapsregim for bevarande och forvaltning av fiskeresurserna. 1992 etable-
rades en gemensam politik for fiske och vattenbruk, genom att grundférordning
3760/92%° antogs.

Nyckelhandelser i den gemensamma fiskeripolitiken 1970-2003

1970 De forsta forordningarna som utgér GFP antogs; gemensam marknad och strukturstod
(2141/70), fritt tilltrade till gemenskapens vatten (2142/70).

1972 Anslutningsfordraget for Storbritannien och Irland innebar tio dr av undantag fran
principen om lika tilltrade till fiskeriresurser.

1973 Danmark, Irland och Storbritannien medlemmar i EG och omfattas ddrmed ocksa av
GFP; Norge valjer att fortsatt std utanfor efter ett negativt resultat i folkomrostningen.

1976 EU:s utrikesministrar kommer éverens i Haag om att bilda exklusiva ekonomiska zo-
ner (EEZ) inom 200 sjomil fran kusten fran 1 januari 1977, till vilken medlemsstater-
na skall ha fritt tilltrade (100/76); principen om relativ stabilitet slas fast, men man
misslyckas med att inféra en EU-regim med TAC och kvoter (101/76).

1976-83 Forhandlingar om inférande av bevarandepolitik i GFP.

1981 Grekland medlem i EG.

1983 GFP etableras som eget politikomrdde genom antagande av den férordning (170/83)
som etablerar en gemensam regim for fiskeresurser och bevarandepolitiken; TAC:s
och kvoter introduceras; ett system med kustzoner om 12 mil reserveras for exklusivt

anvandande av kuststaten infors; det enda undantaget &r historisk rétt till fiske.

1986 Spanien och Portugal medlemmar, fordubblade gemenskapens fiskeflotta, restriktioner
for tilltrade till vissa gemenskapsvatten fram till 31 december 2002.

1991 Kommissionen publicerar en halvtidsgenomgang av GFP.
1992 Den forordning (3760/92), som etablerar en gemenskapsregim for fiske och vatten-

bruk, antas: tilltradesreglerna fran 1983 tidsbestams till 2002; samt en policy for att
minska fangsterna (licenser) introduceras.

** Radets férordning (EEG) nr 170/83 (EGT L 024, 27.01.1983, s. 56)
*> Radets forordning (EEG) nr 3760/92 (EGT L 389, 31.12.1992, s. 1)




1995 Nya medlemslénderna Finland, Sverige och Osterrike kommer med i GFP; Norge Val-
jer &n en gang att std utanfor EU och darmed ocksé GFP till foljd av ett negativt resul-
tat i folkomrdstningen.

1998 Forberedande kontakter med intressenter i fisket infér reformen av GFP.

2002 Antagande av ny férordning om bevarande och uthélligt nyttjande av havets resurser i
GFP (géller fran 1 januari 2003).

Kélla: Conceicao-Heldt (2004) och Lequesne (2005).

4.2 GFP:s fyra pelare

Nedan beskrivs de fyra pelarna i GFP; bevarandepolitik, strukturpolitik, mark-
nadspolitik och internationella avtal.>®

Strukturpolitik®

Strukturpolitiken ar ett av de forsta omraden som omfattades av GFP. Det ur-
sprungliga syftet var att 6ka effektiviteten i fisket och senare har mal tillkommit
for att eliminera Gverkapacitet genom att minska fiskeanstrangningen. Fran
1970 tillats medlemsstaterna att ge finansiellt stéd till fiskenaringen for nybygg-
nation och modernisering av fiskefartyg. Dessutom kunde stod sokas fran den
Europeiska utvecklings- och garantifonden for jordbruket (EUGFJ). 1994 bilda-
des Fonden for fiskets utveckling (FFU), som sedan dess statt for det huvudsak-
liga stodet till fiskesektorn. Innevarande programperiod I6per sju ar frdn 2000-
2006.

I samband med dverenskommelsen 1983 om bevarandepolitiken tillkom ytterli-
gare finansiellt stdd for att minska fiskekapaciteten, samt en ny plan for stod till
nybyggnation och modernisering av fiskefartyg. Strukturpolitiken efter 1983
omfattar alltsd dels stod som okar effektiviteten i flottan, dels program for att
minska fiskeanstrangningen. For att minska fiskeanstrangningen tillkom ett nytt
policyinstrument, flerariga utvecklingsprogram (FUP). Det forsta programmet
innebar att medlemsstaterna skulle uppratta ett program fér 1984-86 vilket i
praktiken innebar att investeringar skulle balanseras mot uttag, sa att vid slutet
av 1986 skulle den totala kapaciteten motsvara eller underskrida 1982-83 &rs ni-

*® Se Brady (2004) fér en diskussion om GFP:s fyra pelare och grundproblemet med fritt tilltrade och éverka-
pacitet i fisket.
* Se till exempel Hatcher (2000) fér en Gversikt av strukturpolitiken 1971-1999.
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vaer. Nésta FUP som beslutades av Kommissionen 1987 innebar att flottan skul-
le minska tonnaget med 3 procent och motorstyrkan med 2 procent.

De stdd som beskrivits ovan &r uteslutande direktstdd till fiskenaringen. Det har
ocksa utgatt indirekta stod fran FFU for forbattringar av infrastrukturen kring
fiskenaringen. Dessutom hade man ett speciellt program, PESCA, under 1994-
99, som bestod av flera olika delar. En del var investeringar for att forbattra kva-
liteten, andra var av mer socio-ekonomisk karaktar for att lindra effekterna av
omstruktureringen av flottan. PESCA finansierades av flera av strukturfonderna
och inte enbart av FFU.® Ett annat indirekt stod utgérs av gemenskapens betal-
ningar for fiskerattigheter i tredje land.

Marknadspolitik

Malet for marknadspolitiken, GFP:s andra pelare, bygger ursprungligen pa prin-
ciperna for GJP. Dessa ar dels att stabilisera marknaderna for fiskprodukter, dels
att sakra tillgadngen av fiskprodukter till rimliga konsumentpriser. Malen skall
uppnas dels genom den inre marknaden dér varor handlas tullfritt mellan med-
lemsstaterna, dels genom ett regelverk for den gemensamma marknaden for fisk
och fiskprodukter.>® Den gemensamma marknaden bestar av fyra delar.

1. Gemensamma normer for marknadsforing av farska produkter avseen-
de kvalitet, paketering, mérkning, bade av produkter frdn EU och im-
porterade produkter.

2. Frivilliga producentorganisationer med syfte att skydda fiskeféretagar-
na fran plétsliga forandringar i efterfragan.

3. Ett system for prisstdd med garanterat minimipris. Producentorganisa-
tionerna kan fa kompensation for varor som tas frdn marknaden vid
minimipris och lagras for senare forsaljning.®

*®40,9% av FFU, 45,5% av Regionala utvecklingsfonden och 13,6% av Europeiska socialfonden (Hatcher,
2000)

** Radets férordning (EG) 104/2000.

* Prisstodet utgar fran Europeiska utvecklings- och garantifonden for jordbruket (http://europa.eu.int/
comm/fisheries/pcp/fag3_sv.htm#question4)



4. Regler for handel med lander utanfér gemenskapen, dar syftet ar att ba-
lansera tillgdngen av varor pd marknaden och samtidigt skydda de in-
tressen gemenskapens fiskare har.

EU:s handelspolitik pa fiskeomradet har varit en balansgang mellan 6ppenhet
och protektionism. Jamfors skyddsnivaerna for fisket med till exempel jordbru-
ket har politiken varit relativt liberal. Gemenskapens tullar pé fisk och fiskpro-
dukter har sedan 60-talet i stort sasmmanfallit med nivaerna i GATT. Skalen till
detta ar bade politiska och ekonomiska. Lequesne (2004) menar att 1aga tullar pé
fiskprodukter har anvénts i forhandlingarna for att behalla skyddet for jord-
brukssektorn, vilket har varit ett tungt politiskt mal. Dessutom har efterfragan pa
fiskravara standigt varit hogre an utbudet och beredningsindustrin har darfor se-
dan 1950-talet importerat en stor del av ravaran fran tredje land. Den europeiska
beredningsindustrin har darfor infor varje forhandlingsrunda i GATT forsokt
paverka att EU:s tullar hamnat sd nara GATT som mojligt. Kvantitetsrestriktio-
ner och andra instrument med liknande effekt har i stort sett inte funnits inom
GFP. Dessutom berors ungefar tva tredjedelar av EU:s import inte av gemen-
skapstullarna,®* d& Norge, Island och Lichtenstein genom att de ingér i EEA
(European Economic Area) kan exportera tullfritt till EU. Handelspreferensavta-
len, Cotonou- och ACP-avtalen med de sa kallade ACP-landerna (79 stycken) i
Afrika, Karibien och Stillahavszonen, ger dessutom tullfrihet for fisk och fisk-
produkter.

Extern politik

Den externa politiken utgér GFP:s tredje pelare och baseras pa en 6verenskom-
melse fran 1976. Politiken bestér av tre delar: i) handel med fiskprodukter med
tredje land, ii) multilaterala 6verenskommelser om bevarande och férdelning av
djuphavsbestand, och iii) framfor allt bilaterala 6verenskommelser med tredje
land som ger gemenskapsflottan tilltrade till fiskevatten®?. Dessa avtal forhand-
las av Kommissionen pa medlemsstaternas mandat. Avtalen &r av tre typer:

1. tilltrade mot tilltrade (Norge, Fardarna och Island)

2. tilltrdade mot finansiell kompensation (Argentina)

°' Lequesne (2004)
° Se SLI Rapport 2004:6 om effekter av EU:s avtal om fiske i u-lander.

39



40

3. tilltrade mot finansiell kompensation och bistand, tex i form av utbild-
ning av lokala fiskare och landning av en viss del av fangsten i lokala
hamnar (till exempel ACP-lander som Senegal, Guinea-Bissau och Se-
yschellerna)

Bevarandepolitik

Den fjarde pelaren i GFP &r bevarandepolitiken, som tillkom 1983. De viktigas-
te instrumenten dr TAC (Total Allowable Catch), som specificerar den maxima-
la mangden fisk som far tas upp, samt nationella kvoter som fordelar TAC mel-
lan medlemsstaterna. | bevarandepolitiken ingdr aven ett regelverk for restrik-
tioner pa fiskeredskapens tillatna maskstorlek, samt restriktioner pa tillatna fis-
ketider och fiskeomraden. Allt med syfte att skapa ett langsiktigt hallbart fiske.

Fordelningen av TAC till medlemsstaterna baseras pa principen om relativ sta-
bilitet i enlighet med Haagdverenskommelsen 1976. Dock accepterades Kom-
missionens forslag om fordelning av TAC:s av Ministerradet forst 1980. Syftet
med relativ stabilitet var att undvika svéra férhandlingar varje &r da TAC fast-
stalls, samt att ge viss sakerhet at medlemsstaterna genom att forsakra dem och
dess fiskeindustri om en viss andel fisk. TAC:s fordelas pd medlemsstaterna
med hansyn taget till tre nyckelfaktorer.®®

1. Bevarande av gemenskapsflottans traditionella fiskemonster. Fangster-
na under perioden 1973-78 utgdr referensvolym.

2. Speciella preferenser (Haag-preferenser) for fiskare i speciellt utsatta
regioner, med fa arbetstillfallen och sma mojligheter till alternativ sys-
selséttning.

3. De forluster som medlemslandernas fiskeflottor led i tredje land da
200-mils zonen infordes.

Haag-preferenserna innebér att socio-ekonomiska hénsyn har tagits och tas i
fordelningen av TAC mellan medlemsstaterna. Hansyn togs till utsatta regioner i
Irland, Nordvastra England och Skottland da fordelningsnycklarna for relativ

* Se till exempel Karagiannakos (1996) eller Gray (1998).



stabilitet faststalldes. Den innebar ocksa att fordelningsnycklarna for dessa om-
raden kan modifieras om det ar ndvandigt.

Varije ar i december bestams TAC av Ministerradet, som vid det tillfallet bestar
av medlemsstaternas ministrar ansvariga for fiske. Forslag till TAC kommer
fran Kommissionen (DG Fiske) och ar baserat pa utlatanden fran Internationella
havsforskningsradet, ICES (International Council for the Exploration of the
Sea). Vid detta mote fordelas ocksd TAC mellan medlemsstaterna utifran prin-
cipen om relativ stabilitet och Haag-preferenserna.
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Det europeiska fisket

Detta kapitel ger en 6versikt av det europeiska fisket, dess problem och nagra av
de skillnader som finns mellan medlemsstaterna.

5.1 Fiskeflottan®

Fiskeflottan i EU uppvisar stora strukturella skillnader bade inom och mellan
medlemsstater. Distansflottan bestar av de storsta fartygen, ofta éver 30 meter.
De bedriver fiske framst utanfér EU:s vatten och ligger ofta ute mer an tjugo
dagar i strack. Fiske inom EU:s vatten bedrivs till stor del med medelstora far-
tyg mellan 20 och 30 meter, som ligger ute mellan fyra och tjugo dagar. Kust-
fisket bedrivs av de minsta fartygen, vilka oftast inte ar ute mer an fyra dagar i
strack.®

Tabell 2 ger en dversikt av den europeiska flottan 1998. Grekland hade den till
antal fartyg storsta fiskeflottan inom EU. Over 93 procent av dessa var sma far-
tyg for kustnara fiske, under 12 meter med ett genomsnittligt tonnage pa 6 BT
(bruttoton). Spanien hade den nast stdrsta flottan med 29 procent av det totala
tonnaget i EU. Trots att 75 procent var under 12 meter var det genomsnittliga
tonnaget 33 BT. | regionerna utanfér Medelhavet och Ostersjon utgor ett litet
segment moderna fartyg en stor del av kapaciteten. Fér EU som helhet &r 80
procent av fartygen under 12 meter och hela 53 procent under 9 meter.

| Tyskland utgor 12 stora tralare nastan halva tonnaget, medan Belgien och Ne-
derlanderna ar de enda medlemsstaterna dar en majoritet av fartygen ar éver 12
meter. Genomsnittligt tonnage i Nederldnderna &r hela 168 BT och i Belgien
156 BT. Fiskeflottan i EU aldras; endast 16 procent av flottan ar inforskaffad
under en tiodrsperiod fore 1998. Lander med relativt nya flottor ar Nederlander-
na, norra Frankrike, Finland och Belgien.

Minskande fiskem6jligheter (se nedan) har lett till att flottan reducerats. Fran
1990 till 1996/97 har flottan minskat for EU12 med 12,1 procent i tonnage och
8,4 procent i motorstyrka. Aven om det finns en del skillnader mellan medlems-

* Uppgifterna baseras pa del Il i grénboken, Europeiska kommissionen (2001a).
® Lequesne (2004)
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staterna har alla utom Irland minskat. Irland, som &kat sitt tonnage under perio-
den med 20,3 procent, och Portugal, som minskat detsamma med 35,9 procent,
utgor extremfall.

Tabell 2: Fiskeflottan i EU 1998

Antal fartyg  Kapacitet Motorkraft ~Genomsnitt

tonnage kw
( 9 ) ( ) Tonnage (BT) Motorkraft

Belgien 148 23082 64 896 156 438
Danmark 4 648 97 932 380 877 21 82
Finland 3979 24 170 219 745 6 55
Frankrike 8 836 209 460 1141528 24 129
Grekland 20 243 111933 654 199 6 B2
Irland 1246 61082 190 625 49 153
Italien (1997) 16 325 260 603 1513677 16 93
Nederldnderna 1040 174 344 482 263 168 464
Portugal 11579 123 923 393 671 11 34
Spanien 17 972 589 359 1474 421 33 82
Storbritannien 8 658 253 409 1047 690 29 121
Sverige (1999) 2123 48 840 256 542 20 103
Tyskland 2373 75 103 171 457 32 72
EU-15 99 170 2 053 240 7 991 591 21 81

Kélla: Europeiska kommissionen®

| tabell 2 &r uppgifter for Italien fran 1997 och for Sverige ar data 6ver tonnage
och maskinstyrka fran 1997 samt antal fartyg fran 1999.

5.2 Fangster

Fiskets betydelse varierar mellan medlemsstaterna. Totalt sett har dock fisket
begransad ekonomisk betydelse. 1998 uppgick vardet av hela produktionskedjan
(fiske, vattenbruk, beredning och forséljning) till cirka 20 miljarder Euro, vilket
utgér 0,28 procent av EU:s samlade BNP.®” Samtidigt har emellertid fisket stor
regional betydelse i vissa omraden, vilket kan forklara den politiska viljan hos
vissa av medlemslindernas regeringar att genom att halla fiskekvoter uppe och
genom olika typer av ekonomiskt stod forsoka skydda arbetstillfallen i fiskenar-
ingen.

* dok SEC(2001) 419
*" Europeiska kommissionen (2001a)



Tabell 3 visar nationella landningar av fisk, béde i inhemska och i utldndska
hamnar. For EU som helhet ar trenden for fangsterna under perioden 1995-2002
svagt negativ. Volymen landad fisk minskade fran cirka 6,5 miljoner ton 1995
till 5,8 miljoner ton 2002. Av tabellen framgér ocksa att Danmark ar det med-
lemsland som landar den stérsta fAngstvolymen, f6ljt av Spanien och Storbritan-
nien. 1998 landandes 423 000 ton i hamnar utanfér EU, framst av Spanien och
Storbritannien.®®

Tabell 3: Nationella landningar

Ton (1000-tal) EUR (milj)

1996-1998 1999-2002 2001 2002
Belgien 27 27 97 92
Danmark 1707 1467 479 502
Finland 103 97 23 24
Frankrike 578 596 1037 1087
Grekland 141 100 250 329
Irland 328 307 250 234
Italien 462 363 1475 1385
Nederlanderna 418 468 427 380
Portugal 212 175 333 336
Spanien 1064 942 1782 1711
Storbritannien 899 752 927 866
Sverige 371 311 127 117
Tyskland 229 204 188 190
EU-15 6 538 5 806 7 394 7 254

Kalla: Economic Assessment of European Fisheries: Annual Report 2002 och 2003%

Studeras vardet av fangsterna blir bilden nagot annorlunda. Perioden 1999-2002
landades cirka 27 procent av den totala EU-volymen i Danmark, men till ett re-
lativt 1agt varde (7 procent av totalvardet i EU 2002). Landningarna i Spanien
har hogst vérde, foljt av Italien, Frankrike och Storbritannien. Forst darefter
kommer Danmark. Forklaringen till Danmarks laga fangstvarde ar att en relativt
stor andel av de danska fangsterna anvands till foderproduktion, framst fiskmjal,
medan 6vriga landers fangster i storsta utstrackning utgors av konsumtionsfisk.

*® Europeiska kommissionen (2001a)
* Vérden fér Spanien 2001 och 2002 och fér Grekland 2002 fran OECD (2003b)
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Under perioden 1997 till 2002 minskade fangstvolymerna varje ar, vilket dven
speglar fiskbestdndens utveckling. 1 en bilaga till gronboken publicerade Kom-
missionen en rapport™ om fiskbestandens tillstdnd och férvantade utveckling,
baserad pa ICES analyser. Situationen for ett flertal av fiskbestanden i gemen-
skapens vatten rapporterades i slutet av 1990-talet vara bekymmersam. Situatio-
nen for bestanden av torsk och kummel framholls som mest kritisk. Sammanta-
get var i stort sett alla bestand utsatta for ett mycket hart fisketryck och de flesta
bestédnden anségs vara Gverexploaterade.

Den europeiska beredningsindustrin importerar en stor mangd av fiskrdvaran.
Beroendet av importerad ravara har lett till att importtullarna pa fiskravara ar re-
lativt 1dga. Daremot har man kvar importtullar pé fiskprodukter bland annat for
att skydda sysselsattningen inom beredningsindustrin. Endast 53 procent av sys-
selsattningen inom beredningsindustrin ansags vara beroende av fisk landad
inom EU 1996/1997."

Det ar framst konservering av tonfisk och sardiner samt primar beredning av vit-
fisk som anses vara beroende av EU-landningar. Inlédggning av tonfisk i Spani-
en, Frankrike och Portugal ar starkt beroende av nationella landningar. Konser-
vering av sardiner ger sysselsattning som ar helt beroende av landningar i Spa-
nien, Frankrike och Portugal.

I beredningsindustrin i de norra medlemsstaterna som Belgien, Danmark, Tysk-
land, Sverige och delar av Storbritannien ar beroendet av inhemska landningar
mycket lagre. | Tyskland importeras i det narmaste 100 procent av ravaran till
filéblock och sill frén tredje land, framst frdn Norge.” Den danska beredningen
av fiskmjol anses ge begransad sysselsattning i forhallande till volymen.

5.3 Lonsamhet

Kommissionen beskrev den europeiska flottan som ké&nnetecknad av hdg kapi-
talintensitet, hogt foradlingsvarde per anstalld, l1ag I6nsamhet och Gverkapacitet.
Investerat kapital per sysselsatt var, och ar, mycket hogt i fiskesektorn. Jamfors
kapitalintensiteten, definierat som investerat kapital i fasta investeringar per

7 Europeiska kommissionen (2001b)
"' Europeiska kommissionen (2001a)
"2 Europeiska kommissionen (2001a)



sysselsatt, for medlemsstaternas respektive ekonomier som helhet, framgar att
genomsnittligt kapital per sysselsatt i fisket i genomsnitt var 10-20 ganger higre
an i resten av ekonomin ar 1999.

Foradlingsvardet per anstalld i fisket ar ocksa hogt jamfort med dvriga sektorer.
Det &r i stort sett lika hogt eller hogre dn i jordbruket och det finns ocksa flera
segment i fisket som uppvisar hogre foradlingsvérde per anstélld &n i industrin i
dvrigt.

Lonsamheten i fiskenaringen som helhet ar daremot dalig trots det hoga forad-
lingsvardet. Perioden 1994-1999 innehaller bade ar med laga och &r med hdga
priser. | borjan av perioden var I6nsamheten mycket lag for att i slutet stiga,
trots lagre landningsvolymer. Dock framhalls att situationen aterigen forsamrats
under 2000 till f6ljd av héjda branslepriser. Det var endast flottorna i Italien och
Portugal som uppvisade rimliga vinster under perioden. Dessa flottor har dock
anmarkningsvart lagt kapital per sysselsatt jamfort med Gvriga medlemsstaters
generellt sett mer moderna flottor.

En forklaring till 1ag lonsamhet ar ocksé lagt kapacitetsutnyttjande. Kommissio-
nen beraknar kapacitetsutnyttjandet som antalet dagar pa havet i férhallande till
mojligt antal. Antalet fiskedagar sjonk mellan 1994 och 1999 trots att flottan re-
ducerades under samma period, och dessutom mycket kraftigt i vissa segment.
Slutsatsen &r att flottan inte minskat tillrackligt under perioden i férhallande till
fiskemdjligheterna, med éverkapacitet och bristande lénsamhet som féljd.”

5.4 Sysselsattning

Europeiska kommissionen beréknar att 1998 var cirka 550 000 individer syssel-
satta inom det europeiska fisket, det vill sdga inom fangstsektorn, beredningsin-
dustrin och inom vattenbrukssektorn.” Detta motsvarar cirka 0,24 procent av
arbetskraften. Av dessa berdknar man att 20 procent &r kvinnor, framfor allt sys-
selsatta inom beredning.

Tabell 4 sammanfattar sysselsattningen i fiskerinaringen 1997. Forsta kolumnen
visar antal sysselsatta i fangstsektorn. De &vriga tre visar andelen sysselsatta i

” Se &ven Waldo (2005), SLI Rapport 2005:1 om kapacitetsutnyttjande i fiskesektorn.
’* Europeiska kommissionen (2001a)
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forhallande till arbetskraften uppdelat pa fiskenaringens tre olika sektorer. Bil-
den av att néringen har begrénsad ekonomisk betydelse som helhet i EU och i
medlemsstaterna forstarks. Med drygt 68 000 arbetstillfallen stod Spanien for 27
procent av den totala sysselsattningen i fangstsektorn inom EU. Daremot ar
Grekland med knappt en procent av arbetskraften sysselsatt i fangstsektorn den
medlemsstat som &r mest beroende av fangstsektorn. Att naringen har begransad
betydelse totalt sett forhindrar dock inte att det regionala beroendet &r stort i fle-
ra av medlemsstaterna. Av de 30 regioner i EU dér beroendet av sysselséttning i
fiskendringen var som storst finns flest i Grekland (15 regioner) och Spanien
(11). Ovriga regioner finns i Portugal (2), Italien och Tyskland. Det regionala
beroendet har dock minskat sedan 1990. Kommissionen rapporterar att bland de
100 regioner dér beroendet var som hégst har beroendet minskat i 51 av regio-
nerna, 6kat i 35 och stagnerat i 14. Minskat beroende av fangstnaringen har ofta
ersatts med Okat beroende av vattenbruk. | de spanska regionerna minskade be-
roendet fran 1990 till 1997 med mellan 15 och 50 procent, vilket Kommissionen
forklarar med att sysselsattningen i fisket minskade med 24 procent under sam-
ma period. Samtidigt slar Kommissionen fast att dessa omraden fortfarande till-
hor de mest beroende inom unionen.

Antalet arbetstillfallen inom fisket har minskat under flera ar. Mellan 1990 och
1998 minskade sysselsattningen i fangstsektorn med totalt 21 procent. Minsk-
ningen var storst i Spanien dar sysselsattningen minskade med 24 procent, foljt
av Portugal och Italien som ocksa upplevt sarskilt stora minskningar.



Tabell 4: Sysselsattning 1997 i fiskendringen uppdelat pa tre sektorer.

Antal syssels. i Andel av arbetskraften (siffror i procent)

fangstsektorn fangstsektorn vattenbruk beredning
Belgien 745 0,02 0,00 0,03
Danmark (1996) 5 866 0,21 0,04 0,30
Finland 3003 0,12 0,04 0,02
Frankrike 25084 0,10 0,06 0,05
Grekland 41334 0,96 0,07 0,06
Irland 6274 0,41 0,14 0,32
[talien 43 547 0,19 0,04 0,03
Luxemburg - - 0,00 -
Nederlanderna 2379 0,03 0,01 0,04
Portugal (1996) 29416 0,62 0,01 0,14
Spanien (1996) 68 275 0,42 0,09 0,10
Storbritannien (1996) 18 706 0,07 0,01 0,07
Sverige (1998) 2634 0,06 0,02 0,05
Tyskland 4422 0,01 0,01 0,03
Osterrike - - 0,02 0,00
EU15 251 685 0,15 0,03 0,06

Kélla: Egna berdkningar utifran Europeiska gemenskaperna (2004) och Europeiska kommissio-
nen (2005b).

Aven om fiskenaringen har begransad ekonomisk och social betydelse fér med-
lemsstaterna som helhet &r néringen regionalt mycket viktig. | flera regioner &r
alternativen fa. Dessutom &r det en sektor i nedgang med sjunkande sysselsatt-
ning.

5.5 Staod till fiskenaringen och betalningar till EU:s gemen-
samma budget

Stoden till fiskendringen kommer dels ur den gemensamma EU-budgeten ge-
nom Fonden for fiskets utveckling (FFU), som &r en av de fyra strukturfonder-
na, och dels fran nationella kéllor. OECD har Kkartlagt stoden till fisket i OECD-
lander.” Stédformerna varierar frdn direkta och kostnadsreducerande betalning-
ar till det enskilda fiskeforetaget till indirekta betalningar for dvergripande ser-
vice och forskning.

> OECD (2002)
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Tabell 5 visar OECD:s uppskattningar av stdden till havsfiskenadringen, under
perioden 1996-2002, i relation till vardet av den landade fisken. Stodet satts i re-
lation till fangstvardet for att 6ka jamforbarheten av stoden mellan medlemssta-
terna. Observera att lander med ekonomiskt svaga omraden, sd kallade mal 1
omraden’® &r berattigade till hogre stodnivéer, ”’ vilket ar en av forklaringarna
till varfor Spanien fér programperioden 1994-1999 (2000-2006) fick cirka 53
(46) procent’ av gemenskapsstoden. Nast storsta bidragstagare var Italien som
fick cirka 9 (10) procent av gemenskapens stdd. Motsvarande 63 procent av fis-
keforetagarna finns i mal 1 omraden. Av dessa finns nastan alla, 92 procent, i
Spanien.”

For programperioden 1994-1999 utgick totalt stod fran EU till 2,6 miljarder
Euro och den nationella finansieringen uppgick samtidigt till cirka 0,86 miljar-
der Euro. Av dessa gick cirka 60 procent till anpassning av flottan och resteran-
de 40 procent till modernisering.*° Fér programperioden 2000-2006 har FFU
tilldelats 3,7 miljarder Euro, varav 2,6 miljarder ska ga till mal 1 omraden och
1,1 miljarder till andra andamal.®* Det bor framhallas att fiskesektorn inte alls
far stod i den omfattningen som jordbruket. 2000 gick ungefar 57 procent av
EU-budgeten till olika former av jordbruksstdd, medan stdden till fisket utgjorde
ungefér 0,7 procent av budgeten.

7 Stod till mél-1-omréden kan ges till omraden som under de tre senaste &ren haft en BNP som understiger
75 procent av genomsnittet i gemenskapen.

7 Mal 1 omraden técker sodra ltalien, Grekland, Stora delar av Spanien och Portugal, delar av vastra Eng-
land, samt Norra Irland. (Dessutom ingar Norrlands inland och forna Osttyskland.)

’® Europeiska kommissionen (2001a) och Europeiska gemenskaperna (2004)

’® MegaPesca (2000)

* Europeiska kommissionen (2001a)

¥ Europeiska kommissionen (2003a)



Tabell 5: Stod till fiskendringen samt betalningsbalans till EU budgeten (genomsnitt)

Stod till fiskenaringen i for- Nettobetalningar till och fran EU-

héllande till fangstvirde budgeten (genomsnitt per ar)”

1996-1999 2000-2002 2000-2002

Milj. EUR % BNI
Belgien 0,03 0,04 -367 -0,15
Danmark 0,10 0,03 -51 -0,03
Finland 0,93 0,63 39 0,04
Frankrike 0,13 0,16 -1 653 -0,11
Grekland® 0,21 2,16 4111 3,19
Irland 0,52 0,00 1500 1,47
[talien 0,12 0,11 -1217 -0,10
Nederlanderna 0,04 0,00 -1 995 -0,48
Portugal 0,15 0,09 2218 1,87
Spanien 0,13 0,15 7319 1,14
Storbritannien 0,10 0,05 -1727 -0,11
Sverige 0,33 0,21 -926 -0,39
Tyskland 0,29 0,04 -6 767 -0,33
EU15 0,17 0,20 -2 0,00

Kalla: Stéd: OECD*. Betalningar till EU-budgeten: Europeiska kommissionen (2003b).

OECD:s® studie visar att bland OECD-landerna betalade EU &r 1997 ut absolut
storst stod till investeringar och modernisering av flottan. EU var dessutom
ensamt om att subventionera den egna fiskenaringens tillgang till tredje lands
vatten.

Tabell 5 visar &ven medlemsstaternas nettobetalningar till EU-budgeten. Positi-
va siffror innebar att landet 4r nettomottagare av medel fran den gemensamma
budgeten. Sett dver perioden 2000-2002 var endast fem av medlemsstaterna net-
tomottagare. Av dessa var Finland dock nettobetalare de tva senaste av de tre
aren. Notera ocksa att Belgien och Luxemburg inte &r nettobetalare om EU:s
administrativa utgifter i dessa lander tas med. De fyra medlemsstater som erhdll
storst nettobetalningar var Grekland, Irland, Portugal och Spanien, vilka ocksa

¥ Efter Storbritanniens rabatt

* Det hoga stédet 2000-2002 innehaller en speciell satsning pa ett satellitévervakningssystem 2002.
#1996-1997 OECD (2000a), 1998, OECD (2002), 1999 OECD (2003b), 2000-2002 OECD (2004)

® OECD (2002)
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ar de lander dar stodet till fiskenaringen i forhallande till fangstvardet var som
hdgst.

5.6 Konkurrenskraft - eller fiskesektorns betydelse i export-
hanseende

Tidigare har sagts att fiskendringen har begrénsad ekonomisk betydelse for
medlemsstaterna. Inte desto mindre skiljer beroendet av naringen mellan olika
medlemsstater.

Ett satt att illustrera hur viktig fiskenaringen ar relativt andra naringar ar att ut-
ifrdn handelsstatistiken analysera hur konkurrenskraftiga medlemsstaterna ér.
Tabellen nedan visar landernas konkurrenskraft pa vérldsmarknaden matt som
relativa exportandelar (RXA).28 RXA beraknas som landets export av fisk och
fiskprodukter i forhallande till landets totala export, denna kvot divideras sedan
med den relativa exportandelen fér 6vriga varlden. Om kvoten ar stérre an 1 ex-
porterar landet en stérre andel fiskprodukter an resten av varlden, vilket tolkas
som att landet &r konkurrenskraftigt pd denna varugrupp. Tabell 6 visar RXA for
medlemsstaterna for perioden 1976-2003 beraknat som genomsnitt dver fyra ar.
Landerna &r rangordnade efter konkurrenskraft perioden 2000-2003.

* Detta avsnitt bygger pa berakningar fér SLI Rapport 2005:4 om fiskets konkurrenskraft. Fér mer utférlig
beskrivning och diskussion av konkurrensmattet hanvisas till denna rapport, samt till SLI Rapport 2004:9 om
konkurrenskraften i jordbruksprodukter.



Tabell 6: Konkurrenskraft pa varldsmarknaden

1976- 1980- 1984- 1988- 1992- 1996- 2000-
1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003

Danmark 6,24 6,78 6,16 5,97 5,26 6,03 5,87
Grekland 0,57 0,53 0,81 1,04 1,39 2,16 2,52
Spanien 2,43 1,97 1,40 1,37 1,20 1,53 1,77
Portugal 3,59 2,72 1,81 1,59 1,18 1,19 1,32
Nederlanderna 0,79 0,87 0,89 0,90 0,88 0,85 0,77
Storbritannien 0,40 0,38 0,44 0,50 0,52 0,54 0,57
Irland 1,10 1,40 1,10 1,07 0,87 0,68 0,56
Frankrike 0,30 0,38 0,38 0,40 0,35 0,38 0,38
Sverige 0,30 0,42 0,29 0,29 0,25 0,28 0,29
Tyskland 0,18 0,20 0,15 0,15 0,17 0,20 0,21
[talien 0,15 0,17 0,15 0,13 0,14 0,16 0,18
Finland 0,03 0,06 0,07 0,06 0,06 0,05 0,04
Belgien-

Luxemburg 0,14 0,16 0,18 0,18 0,19 - -

Kélla: Berdkningar baserade pa FAO, IMF och SCB. Notera att svensk export &r justerad for
transithandel med frémst norsk lax.

Tabell 6 visar att matt som RXA hade Danmark den hdgsta konkurrenskraften
under hela perioden 1976-2003 bland EU15. De foljande positionerna 2-4 inne-
has av medlemsstater fran sodra Europa. Starkast utveckling av konkurrenskraf-
ten efter 1992-1995 har skett i Grekland, Spanien och Portugal.

Det 4r pd sin plats att infora en reservation mot ett matt som RXA. Det séger
egentligen inget om hur produktivt ett land &r, utan endast hur betydande, i det
har fallet, fiskeexporten ar i forhallande till total export, jamfort med 6Gvriga
varlden. Grundtanken &r dock den att de lander som har relativt stor export av
fisk och fiskprodukter har det just for att de &r konkurrenskraftiga.

Forandringar i RXA har tva forklaringar. Om ett lands fiskeexport ar oforand-
rad, medan Ovrig industri och néringar i landet expanderar och medfér 6kad ex-
port kommer det att se ut som att konkurrenskraften i fiskesektorn blivit samre.
Detta skulle till exempel kunna vara fallet for Irland, som haft en positiv utveck-
ling i fiskesektorn under perioden, men dér utvecklingen i évriga exportnédringar
har varit &nnu béttre.

53



54

En effekt som skulle kunna medfora att RXA sjunker, och darmed indikerar
minskad konkurrenskraft, &r att den relativa exportandelen fiskprodukter ékar
relativt total export i resten av varlden.

Mattet pd konkurrenskraft tillsammans med maétten pa andelen stod i forhallande
till vérdet av den landade fisken pekar i en tydlig riktning. EU ger mest stéd till
de mest konkurrenskraftiga medlemsstaterna. En alternativ tolkning &r att dessa
lander ar konkurrenskraftiga just pa grund av att de far s hogt stod i forhallande
till fangstvardet. Danmark skulle da vara undantaget som bekraftar regeln.
Danmark ar mest konkurrenskraftigt, samtidigt som landet ligger p& en genom-
snittlig stodnivd under perioden 1996-2002 pa cirka 8 procent av den landade
vikten. Motsvarande varde fér Spanien under perioden ar 14 procent och for
Grekland 104 procent. Det skall dock pépekas att for Grekland ingér dé stora
satsningar pa ett satellitévervakningssystem, nagot som redan finns i flera ovri-
ga lander och som kan betraktas som en till stor del investering i 6kad sakerhet
till sjoss, varfor den higa siffran ar ndgot missvisande.

Tabell 7: Medlemsstaternas utrikeshandel med fiskprodukter (milj. EUR)

Import Export Handelsnetto

2000 2001 2000 2001 2000 2001
Belgien 1093 1153 498 591 595 562
Danmark 1314 2 005 2216 3029 -902 -1 024
Finland 120 140 17 16 103 124
Frankrike 3218 3 391 1110 1070 2108 2 321
Grekland 302 346 246 248 56 98
Irland 114 130 329 428 -215 -298
I[talien 2768 3019 389 400 2379 2619
Luxemburg 64 63 16 14 48 49
Nederldnderna 1146 1199 1476 1587 -330 -388
Portugal 956 1005 310 321 646 684
Spanien 3732 4 092 1777 2012 1955 2 080
Sverige 769 819 500 520 269 299
Storbritannien 2 347 2513 1153 1208 1194 1305
Tyskland 2477 2 580 1110 1138 1367 1442
EU15 20420 22 455 11147 12 582 8180 9873

Kélla: OECD (2003b) samt Europeiska Gemenskaperna (2004) fér Danmark, Portugal, Spanien
och Tyskland 2001.

Tabell 7 visar medlemsstaternas import och export av fisk och fiskprodukter.
EU som helhet ar nettoimportér av fisk och fiskprodukter. De enda nettoexpor-
terande l&nderna &r Danmark, Nederldnderna och Irland.



5.7 Slutsatser

I Gronboken rapporterar Kommissionen om en fiskenéring i kris. Flera av be-
standen ar dverexploaterade och 6verkapacitet i fiskeflottan leder till dalig lon-
samhet. Monstret &r gemensamt for en stor del av flottan i hela gemenskapen.

Totalt sett har fiskendringen marginell betydelse for medlemsstaterna. 1998 ut-
gjorde fiskendringen (havsfiske inklusive vattenbruk och beredningsindustri)
endast 0,28 procent av BNP i EU15. Sysselsattningen uppgick 1997 till 0,24
procent av arbetskraften. Daremot ar fiskenéringen generellt sett mer betydelse-
full i medlemsstaterna i de sddra delarna av gemenskapen, och framfér allt ar
det regionala beroendet stort.

Fiskexportens betydelse relativt exporten av Gvriga varor varierar ocksa mellan
medlemsstaterna. Endast tre av medlemsstaterna ar nettoexporttrer och unionen
som helhet ar stor nettoimportor av fisk och fiskprodukter. Medlemsstater fran
sodra Europa var bland dem som under den studerade perioden fran 1976 till
2003 var mest beroende av export av fisk och fiskprodukter. Danmark var dock
mest beroende av sddan export och var dessutom nettoexportor.

De hart utnyttjade bestdnden har dven lett till minskande fiskemajligheter som
darmed paverkar lénsamheten i naringen. Trots att foradlingsvardet ar hogt i
fiskenaringen, jamfort med anda branscher, ar I6nsamheten generellt sett Iag,
vilket framfor allt beror pé Iagt kapacitetsutnyttjande av fiskeflottan.

Framst for att underlatta omstrukturering av flottan utgar stod ur EU:s gemen-
samma budget. FOr perioden 1996-1999 uppgick stddet i genomsnitt till 17 pro-
cent av fangstvardet i EU15. En stor del av stoden utgdr till prioriterade omra-
den i de stdra delarna av unionen. For perioden 1994-1999 gick cirka 47 pro-
cent av stdden till Spanien. | jamforelse med jordbruket ar dock stoden till fis-
kenaringen sma. Ar 2000 uppgick strukturstoden till fiskenaringen till cirka 530
miljoner Euro, vilket var mindre dn 1 procent av den gemensamma EU-
budgeten.
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Nationella forhallanden och
preferenser avseende GFP

For att forsta forhandlingarna om reformen av GFP ar kunskap om medlemssta-
ternas preferenser en viktig férutsattning. Tidigare studier av internationella for-
handlingar och av férhandlingar mellan EU:s medlemsstater har visat att natio-
nella forhallanden &r viktiga bestamningsfaktorer for parternas forhandlingspo-
sitioner och darmed dven for férhandlingsutfallet. Eftersom beslut om foérand-
ringar av GFP fattas av Ministerradet och férhandlingar sker mellan radsmed-
lemmarna ar deras preferenser viktiga for forhandlingsutfallet.

De medlemsstater som valts for en mer ingéende analys av preferenser angaende
GFP ar de som var speciellt aktiva i férhandlingarna och som intog delvis mot-
satta positioner. Dessa ar Frankrike och Spanien, samt Sverige och Tyskland.
Dessutom har Storbritannien och Irland tagits med eftersom en stor del av ge-
menskapens fiskevatten omger dessa bada medlemsstater.

Diskussionen och uppgifter i detta kapitel bygger pa kapitel 5 och underlaget for
uppgifter om regionalt styre och intressegruppers inflytande bygger i stor ut-
strackning pa Lequesne (2004). Syftet med sammanstéllningen av de nationella
preferenserna ar inte att vara fullstindigt uttmmande, utan att ge en 6versiktlig
bild 6ver sex av medlemsstaternas preferenser vad avser GFP.

6.1 Frankrike

Den franska fiskeflottan bestar till 81 procent av fartyg mindre 4n 12 meter. 34
procent av fangsterna landas i utlandska hamnar. Endast 4,3 procent av de totala
landningarna i Frankrike gjordes av utlandska fartyg.®’

Det regionala beroendet av fiskendringen i Frankrike ar framst relaterat till vat-
tenbruket. Vattenbrukssektorn ar relativt stor i Frankrike och produktionsvardet
uppgick ar 2001 till ungefar 70 procent av vardet av landningar fran havsfisket.
Produktionen bestar framst av ostron och blamusslor och regnbégslax. Bland de
regioner i EU som &r mest beroende av vattenbruk for sysselsattningen ar Cha-

¥ OECD (2004)
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rente-Maritime den tredje mest beroende i EU métt som den andel av sysselséatt-
ningen som fiskesektorn utgor i regionen (se avsnitt 5.4).%8 Trots detta 4r det en-
dast 2,6 procent av sysselsattningen i Charente-Maritime som ar relaterad till
vattenbruket.

| Finistere pd vastkusten ar det regionala beroendet av hela fiskenaringen, det
vill séga fiske, vattenbruk och beredningsindustrin, som storst. Trots detta bidrar
fiskenéringen endast med 2,2 procent av det totala féradlingsvérdet och med 3,9
procent av sysselsattningen i den regionen.

De lokala myndigheterna i Frankrike &r inte formellt involverade i implemente-
ringen av GFP. Dock har regleringar och fordelningseffekter inom GFP lett till
politiska reaktioner pa regional och lokal niva.%® Dessa har varit av olika form
och vuxit fram kring lokalpolitiker, féretradare for industri och handelskamma-
re, akademiker och forskare. | sédra Bretagne bildades 1993 comité de survive,
som protest mot konkurrensen fran tredje land. Ett annat exempel &r lokala ho-
gerpolitiker fran regionerna vid Biscayabukten, som 1998 tog ett gemensamt
initiativ till en organisation som samlar regionerna och som ocksa stéttat bildan-
de av ett fiskeobservatorium® i samarbete med Universitetet i Nantes och med
Institut maritime et aquacole i Biarritz. Syftet ar att ge en alternativ bild till Eu-
ropeiska kommissionens tolkning av fiskendringes situation, framst i Biscaya-
bukten. De regionala behoven har ocksa lett till att en lokal intressegrupp bil-
dats. Organisationen PESCA-Cornouaille i Bretagne bildades kring den lokala
fiskerikommittén. Dess mal &r att visa hur viktiga EU-stoden &r for att stotta ut-
vecklingen i regionen kring Quimper i Bretagne.

Den centrala regeringen administrerar strukturprogrammen och har ansvar for
overvakning inom ramen for GFP. De lokala foretradarna for naringen far alltsé
i forsta hand forhandla med den centrala regeringen. Detta forhindrar emellertid
inte att det pa regional niva ocksa anslagits medel for att till exempel forbattra
hamnar, men ocksa for att fornya flottan. Stod for minskning av flottan har ock-
sd utgtt. 1998 anslog det regionala radet i Antique en bonus pa 33 procent ut-

*® MegaPesca (2000)
* Stycket bygger pa Lequesne (2004)
* Observatoire des péches



over de premier som betalades av EU och den franska regeringen. Detta for att
stimulera att fler fartyg skrotades inom ramen fér FUP.

Relationen mellan fiskendringen och staten &r institutionaliserad, som den &ven
ar i Danmark och Nederlanderna. | Frankrike innebar detta att man skapat en
organisation, CNPMEM®, dar alla led i fiskenaringen skall vara representerade.
Auvsikten ar att staten endast skall ha en part att fora dialog med. Det finns ocksa
exempel pa hur CNPMEM anvants for att ge franska staten nagot som kan be-
skrivas som monopol pa att fora fram de franska intressena pd EU-niva, och
darmed ocksa néringens intressen.”

Sedan 1980-talet har miljordrelsen vuxit i Frankrike. Framfor allt de grona Les
Verts har haft framgangar, och ingick under 1997-2002 i Lionel Jospins socia-
listregering tillsammans med vénsterradikaler och kommunistpartiet. 2002 bil-
dades en hdgerregering under ledning av Jean-Pierre Raffarin. Raffarin beskrivs
som moderatliberal och anses ha visat sarskilt intresse for landsbygdens utveck-
ling.

Frankrike har traditionellt intagit en naringsvanlig hallning till fisket. Frankrike
var tillsammans med Italien 1970 initiativtagare till att skapa en gemensam fis-
keripolitik, som innebar att skapa stod for att modernisera och effektivisera flot-
tan, det vill siga &tgarderna inom strukturpolitiken. Daremot var Frankrike mer
skeptiskt till den vid samma tid foreslagna marknadspolitiken. Trots miljérorel-
sens framgangar sedan mitten av 1980-talet tycks denna instéllning bestd. Det
kan mojligen forklaras av de tata band som finns mellan naringen och den
franska staten.

6.2 Irland

Vid Irlands intrdde i EU var fisket relativt outvecklat. Trots att Irland har relativt
rika fiskevatten ar fiskkonsumtionen I3g. Med hjalp av strukturfondsmedel har
flottan och kapaciteten byggts ut sedan intradet i gemenskapen 1973.

Den irlandska fiskeflottan ar tdmligen liten och bestod 1998 av 1 246 fartyg.
Ungefar 70 procent av fiskeflottan ar verksam inom kustfisket och utgors av far-

°" Comité national des péches maritimes et des élevages marins
* Lequesne (2004)
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tyg mindre 4n 15 meter.”® De viktigaste fingstarterna ar torsk, vitling, sill,
taggmakerill, makrill, krabba och hummer. Irland &r nettoexportor av fiskproduk-
ter, framst makrill, taggmakrill och lax. Vattenbruket &r viktigt och har ékat. Det
ar framst lax som 6kat, men &ven musslor och ostron &r viktiga produkter. Efter-
som naringen &r relativt sett liten blir ocksa det regionala beroendet lagt. Storst
beroende av beredningsindustrin finns i Border dar 1,39 procent av arbetskraften
ar sysselsatt i denna industri. Detta ar den 6:e mest beroende regionen i EU pa
motsvarande lansniva.

Dé Irlands foérhandlingar om medlemskap i gemenskapen startade 1970 hade de
ursprungliga sex medlemsstaterna just enats (ndgon dag innan) om att bilda de
tva forsta pelarna i GFP, det vill sdga strukturpolitiken och den gemensamma
marknaden. Dessutom hade man beslutat om lika tilltréde till gemenskapens vat-
ten. Irland och Storbritannien lyckades emellertid att férhandla sig till tio ar med
undantag fran principen om lika tilltrade till vatten och resurser. Vid forhand-
lingarna om bevarandepolitiken som inleddes 1976 och varade &nda till 1983
motsatte sig Irland fritt tilltrade och kravde exklusivt kustfiske ut till 50 sjomil
istallet for de 12 som galler idag.

Irland utnyttjade sitt veto, men foérhandlingen kunde avslutas genom att Irland
erbjods dels generésa medel fran strukturfonderna for att bygga upp sin flotta,
dels extra tilldelning nar férdelningsnycklarna for de nationella kvoterna beslu-
tades.

Kravet pa att fa tillgang till en stérre del av fangsterna i vattnen kring Irland har
emellertid varit dterkommande. Argumentet ar att 5 procent av kvoten ar allt for
liten da 16 procent av fiskevattnen &r irlandska. | forhandlingarna 2002 begérde
den irlandska delegationen dkad irlandsk kvot. Det framférdes "att den irlands-
ka regeringen ar helt 6vertygad om att den samlade andel av fiskbestanden som
tilldelats irlandska fiskare inte motsvarar en réttvis och rimlig niva... [...] och
inte dverensstammer med gemenskapens allmanna mal for regional utveck-
ling”*. Vidare férbehdller man sig ratten att driva fragan till dess en tillfreds-
stallande l6sning har uppnatts™.

* Europeiska kommissionen (2001a)
* Dok.15664/02 PECHE 252 ADD1 p.35



6.3 Spanien

Spanien var vid sitt intrdde i gemenskapen 1986 varldens fjarde storsta fiskena-
tion. Spanien &r fortfarande dominerande inom EU bade mitt till vardet av lan-
dad fisk och till flottans kapacitet, som utgjorde 29 procent av EU:s totala kapa-
citet 1998. Flottan har férandrats mycket under 1990-talet. Mellan 1990/91 och
1996/97 minskade tonnaget med 13 procent, vilket innebar att sysselsattningen
minskade med hela 26 procent.

Fiskenéringen har stor regional betydelse i Spanien. | Galicien finns den region i
EU som matt i sysselséattning ar mest beroende av fiskendringen totalt sett, det
vill sdga havsfiske, vattenbruk och beredningsindustrin sammantaget. | Ponte-
vedra, pad vastkusten norr om Portugal, & mer an 15 procent av arbetskraften
sysselsatt i fiskendringen.®® Det 4r ocks& den region i landet dar fiskenaringen
bidrar med storst andel till foradlingsvardet; 9,12 procent. P4 motsvarande kom-
munnivéa ar Bermeo pé kusten vid Biscayabukten den region som har hagst be-
roende av fiskenaringen. Hela 38,3 procent av foradlingsvérdet kommer fran
fiskenaringen.

1996 var drygt 68 000 personer sysselsatta i fangstsektorn. Inkluderas vatten-
bruk och beredningsindustri uppgar antalet anstallda totalt till 132 000, vilket
utgor 0,62 procent av arbetskraften. Beredningsindustrin &r till stor del oberoen-
de av lokala landningar eftersom en stor del av rdvaran importeras. Ett undantag
&r dock beredning av tonfisk som i Spanien, men &ven i Italien och Portugal, ar
beroende av lokala landningar till 100 procent.

Det politiska livet i Spanien kannetecknas av att regionala partier fatt kraftigt
oOkat inflytande sedan mitten av 1990-talet. Fram till 1996 regerade Socialistpar-
tiet PSOE med egen majoritet men under sista mandatperioden med stéd av de
Katalanska nationalisterna. 1996 vanns valet av Partido Popular som emellertid
inte fick egen majoritet utan ocksa sokte stod hos de Katalanska nationalisterna.
Bade de Katalanska och de Baskiska nationalisterna har darmed kunnat utnyttja
sin vagmastarstallning i parlamentet och har pa sa satt fatt inflytande pa den na-
tionella politiken.

** MegaPesca (2000). Notera att aggregeringsnivan &r NUTS 3 vilket motsvarar svenska lan. P3 lagre aggre-
gereingsniva finns andra omraden, till exempel Hanstholm i Danmark, Olhédo i Portugal och Urk i Nederlan-
derna dér sysselsattningen i fiskenaringen overstiger 25 procent.
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Frén 1978 har de sjalvstandiga regionerna ratt att styra 6ver fisket i inre vatten,
det vill sdga inom baslinjen. Under 1980-talet inforde de regionala parlamenten
i Galicien, Baskien och Kataloninen ytterligare regionala lagar som reglerar fis-
ket och stérkte regionernas rétt att styra. Ett exempel ar den Galiciska regionala
regeringen som i borjan av 1990-talet inférde regler som nu innebér att den im-
plementerar och dvervakar regelverket som finns i gemenskapslag.

Det Galiciska fiskeriministeriet &r storre &n de flesta nationella fiskeministerier-
na i EU:s medlemsstater. Dessutom presenterar sig den Galiciska fiskeriminis-
tern som foretradare for de galiciska fiskarna bade gentemot den centrala spans-
ka regeringen och gentemot Europeiska kommissionen.*®

De sjalvstyrande regionerna ar formellt inte representerade i EU och maste dar-
for ga via den centrala regeringen. Tvéa ganger om aret har man en fiskekonfe-
rens dar den centrala regeringen informerar om EU-agendan. Trots att man inte
ar formellt representerade har de regionala regeringarna majlighet att paverka pa
EU-niva. Den Galiciska representationen i Bryssel har etablerats i samverkan
mellan politiker, lokala fiskeintressen och Partido Popular som &r representerat i
Europaparlamentet. Representanter for galiciska intressen har ocksa innehaft
ordforandeposten i fiskeriutskottet i Europaparlamentet under flera ar.

Kontakten mellan fiskendringen och staten har formaliserats relativt nyligen.
Det forsta konsultativa métet med néringen dgde rum 1999. Tidigare var kon-
takterna av tillfallig karaktéar och fiskenéringen forsokte snarare utnyttja regional
solidaritet. Till exempel har galiciska fiskare haft hjalp av galiciska tjansteméan
pa fiskerimyndigheterna som fungerat som talespersoner gentemot regeringen.

Spaniens intrdde i gemenskapen 1986 innebar en kraftig 6kning av den europe-
iska fiskeflottan och antalet fiskare. Den spanska kapaciteten var stor och
spanska fiskare hade en tradition att bedriva fiske i externa vatten. Explicita
krav stilldes frn Frankrike, Irland och Storbritannien att Spanien och Portugal
inte skulle fa samma tilltrade till gemenskapens vatten som de tidigare med-
lemsstaterna. Detta innebar undantag fran tilltrade till bland annat Irlandska
sjon, Nordsjon och Ostersjon, vilka var stangda for spanska och portugisiska
fartyg fram till 31 december 2002.

* Lequesne (2004)



Eftersom Spaniens och Portugals flottor var aldre dn genomsnittet i EU fick de i
utbyte mot begrénsat tilltrade kraftiga stod till nybyggnation och modernisering.
Dessutom tog EU Over betalningsansvaret for de avtal om fiske i tredje lands
vatten som Spanien hade. Detta var ett sétt att kompensera for det begransade
tilltradet till gemenskapens vatten.

Begransningen i tilltrdde har praglat Spaniens héllning till GFP och agerande i
Ministerradet allt sedan medlemskapet i EU. Spanien valde att istallet for att
bryta mot regelverket i GFP ta varje tillfalle i akt for att yttra sitt missndje med
att inte vara fullt integrerad i GFP. Detta innebar bland annat att Spanien till-
sammans med Portugal reserverade sig mot alla beslut som fattades inom fiske-
omradet vid radsforhandlingarna i december 1986. Vid férhandlingarna 1992
nér Spanien misslyckats med att blockera besluten om en ny grundférordning
hotade Spanien med att lagga in sitt veto mot intradet av Finland, Sverige och
Osterrike om inte 6vergangsreglerna for det spanska fisket havdes. For att und-
vika en lasning omférhandlades delar av Spaniens slutliga integrering i GFP vil-
ket innebar att fran 1996 gavs 40 spanska fartyg ratt att bedriva fiske i irlandska
boxen.”’

6.4 Storbritannien

Storbritannien kan ses som motsatsen till Spanien. D& Spanien har en offensiv
position dar man kampar for att integreras i GFP och att féra in GFP i den inre
marknaden, har Storbritannien en mer defensiv position dar man arbetar for att
skydda det man har inom de egna vattnen. Storbritannien har en stor del av ge-
menskapens fiskevatten (cirka 60 procent), men har inte mer an 27 procent av
kvoten. Detta har lett till krav frdn n4ringen pé 6kade kvoter.”® Det har havdats
att cirka 75 procent av de totala fAngsterna inom gemenskapen tas i brittiska och
irlandska vatten.

Fisket ar betydelsefullt i vissa brittiska regioner, frimst i norra Skottland och
England. Dér ar alternativen till fisket f4 och man bedriver framst ett kustnara
fiske. Framfor allt i de skotska hdglanderna och 6arna ar beroendet stort. Férad-
lingsvardet fran fiske utgor har 4 procent av det totala foradlingsvardet och sys-
selsattningen 4,2 procent. De mest beroende regionerna pa motsvarande kom-

 Conceicdo-Heldt (2004)
* Gray (1998)
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munniva ar Sutherland, dar foradlingsvardet fran fisket utgor hela 23,6 procent
av det totala foradlingsvérdet, och i Fraserburgh, dar 20,5 procent &r sysselsatta i
fisket. Ingen av dessa regioner ar med bland de 20 mest beroende regionerna i-
nom EU.%

Fiskeberedningsindustrin i Storbritannien ar den stérsta inom EU, och sysselsét-
ter fler &n havsfisket. Demersala arter’®, som framst bereds i England och Wa-
les, svarade 1998 for 83 procent av den totala volymen.'®* | Vastra Skottland &r
beredning av lax och primér beredning av vitfisk viktig. Sysselsattningen i be-
redningsindustrin i Storbritannien anses inte vara speciellt beroende av EU-
landningar. Undantaget ar dock den priméra beredningen av vitfisk i Skottland.
Aven om beredningsindustrin &r den storsta i EU &r beroendet inte speciellt hogt
avseende foradlingsvarde'®, eller sysselséttning'®.

Storbritannien &r, som nettobetalare till EU:s gemensamma budget, kritiskt till
subventioner till fisket, liksom till jordbruksomradet. A andra sidan har man va-
rit framgangsrik i sina forsok att skapa skydd for den egna fiskenaringen. Ex-
empel pé detta ar de s& kallade Haagpreferenserna, med speciellt stod till utsatta
fiskeregioner, och Shetlandsboxen, som begréansar tilltradet till vattnen kring
Shetlands6arna.

Det regionala inflytandet éver fiskeripolitiken &r stort i Storbritannien. | Eng-
land och Wales administreras fisket, ut till 6 sjomil, av tolv stycken ”Sea Fishe-
ries Committees”. Dessa myndigheter har i uppdrag att implementera en politik
som formellt & den centrala regeringens ansvar. Skottland har hdg grad av
sjalvstandighet, och de flesta delar av GFP decentraliserades redan vid Storbri-
tanniens intrade i gemenskapen 1973. Fisket har alltsa varit en regional angela-
genhet langt innan det skotska parlamentet bidades i slutet av 1990-talet. Stor-
britannien representeras i EU av den centrala regeringen, men den skotska fis-
keministern deltar i forhandlingarna i Ministerradet tillsammans med den brit-

* MegaPesca (2000)

'™ Det vill sdga bottenlevande arter, som till exempel torsk.

" Europeiska kommissionen (2001a)

" Ingen region bland de 20 mest beroende p& motsvarande lansniva (NUTS 3) finns i Storbritannien. P4
motsvarande kommunniva (NUTS 4/5) ar Peterhead rankad som nummer 11.

'® Trots att Nordéstra Skottland &r den tredje mest beroende regionen i EU pd NUTS 3 nivd &r det endast
1,81 procent av sysselsattningen som &r beroende av beredningsindustrin. P& NUTS 4/5 niva ar dock syssel-
sattningen i beredningsindustrin 13 procent i Fraserburgh, 7,62 procent i Peterhead, och 6,4 procent i Ber-
wickshire, alla beldgna i Ostra Skottland.



tiska ministern. Arenden som ror det skotska fisket skall ocksa forberedas till-
sammans med den skotska administrationen. Posten som radgivare i fiskefragor
vid Storbritanniens standiga representation vid EU har ocksa alternerat mellan
den centrala regeringen och den skotska.'*

| Storbritannien &r fiskendringen geografiskt organiserad. De skotska fiskarna
bildade redan vid Storbritanniens intrdde i gemenskapen 1973 the Scottish Fis-
hermen’s Federation (SFF) for att forhandla om integreringen i GFP med bade
den centrala regeringen i London och med Kommissionen i Bryssel. Givet de
skotska framgangarna i arbetet med att paverka politiken, och det faktum att den
industriella flottan minskade, valde ar 1977 fiskeforetagare fran norra England
att g4 samman i National Federation of Fishermen’s Organisation (NFFO).
Denna organisation har vuxit fram som en federation for det smaskaliga fisket i
England, Wales och Nordirland. Relationerna mellan SFF och NFFO har enligt
Lequesne inte préaglats av samarbete. Till exempel har NFFO drivit kravet att
Storbritannien skall [&mna GFP vilket ddremot inte SFF har gjort.

Avsaknaden av formaliserade band mellan stat och fiskendring i Storbritannien
har lett till att fiskarna sjalva agerar pa den nationella politiska arenan. 1990 bil-
dades Save Britain’s Fish (SBF) som ordnar presskampanjer, méten och demon-
strationer dar huvudbudskapet &r att det minskande brittiska fisket till stor del
beror pa dalig forvaltning fran EU, och att Storbritannien borde aterta den natio-
nella kontrollen &ver fisket. SFB har politiskt stod och ar representerat i det brit-
tiska parlamentet av sa kallade euroskeptiker” bade fran Labour och fran kon-
servativt hall.

Med de mest fiskrika vattnen i gemenskapen ar den brittiska hallningen traditio-
nellt avogt installd till lika tilltrade till fiskevattnen. Vid de langdragna forhand-
lingarna om bevarandepolitikens inforande och om férdelning av resurserna fran
slutet av 1970-talet fram till 1983 stallde Storbritannien stora krav forst pa att fa
bilda en exklusiv zon pa 50 sjomil och dessutom att fa 60 procent av kvoterna i
den brittiska EEZ. En losning i denna férhandling kunde nds forst da Storbritan-
nien reducerat sina krav sa att man inte langre kravde exklusivitet inom 50 sj6-
mil och man accepterade Kommissionens bud om 31 procent av total TAC, mot

' Lequesne (2004)
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att i utbyte fa begransningar i tilltradet till Shetlandsboxen och Orkneyboxen.
Yiterligare en viktig faktor var ocks att Storbritannien lyckats uppna en rabatt i
sina betalningar till gemenskapsbudgeten.

Ett effektivt satt att uppna fortsatt skydd for den egna flottan ar att anvanda be-
varandeargumentet for att kunna fortsatta begransa tilltradet till exempel Shet-
landsboxen. Det finns alltsd en koppling mellan bevarandepolitiken och ekono-
miska intressen i fisket i Storbritannien.'®

6.5 Sverige

Den svenska fiskendringen &r relativt liten i relation till fiskesektorn i dvriga
medlemsstater. 1997 var endast 0,06 procent av arbetskraften sysselsatt i fangst-
sektorn vilket bara underskrids av Tyskland och Belgien bland de medlemsstater
som bedriver havsfiske. Den svenska flottan 1997 bestod av 2 123 fartyg. 60
procent av tonnaget var lokaliserat till Vastkusten och bedrev fiske bade i Nord-
sjon och Ostersjon. Den vardemassigt viktigaste arten var torsk, som svarade for
cirka 30 procent av vardet. En stor andel av fangsterna landas i utlandska ham-
nar. 1997 landades cirka 35 procent av fngsterna utlandet, framst i Danmark. °
En stor andel av fiskeflottan utgors av kustflottan, det vill sdga fartyg mindre &n
12 meter. 2002 utgjordes 85 procent av den totala flottan av kustfiskeflottan.*”

| ett EU-perspektiv dr det regionala beroendet av fiskenéringen i Sverige be-
gransat.® Det regionala beroendet av sysselsattning och produktion uppdelat i
fangstektorn och vattenbrukssektorn var inte hégt nog att platsa bland de 20
mest beroende regionerna inom gemenskapen oavsett om métningarna gjordes
pa lans- eller kommunniva. Daremot var beroendet av beredningsindustrin hog-
re. | Sotenas bidrog beredningsindustrin med 17,58 procent av totalt produk-
tionsvarde. Matt pd kommunniva innebéar det att Sotenas var den tredje mest be-
roende regionen inom EU. P4 Tjorn bidrog beredningsindustrin med 3,76 pro-
cent vilket innebar en trettondeplats. Mats totalt beroende av fiskenaringen, det
vill saga fangstsektorn, vattenbrukssektorn och beredningsindustrin tillsammans

'® Notera ocksé att Storbritanniens installning féljer resultatet frén Franchino och Rahming (2003) att med-
lemsstaterna ar villiga att delegera mer inflytande 6ver implementeringsprocessen till Kommissionen om den
negativa effekten av évriga medlemsstaters fiske anses vara hog.

"% Europeiska kommissionen (2001a)

' OECD (2004)

'® MegaPesca (2000)



ar Sotenas den enda region i Sverige som ingér bland de 33 regioner i EU som
var mest beroende av produktion fran fiskenaringen. Sotenas var sjuttonde mest
beroende region da fiskenaringen bidrog med hela 25 procent av regionens pro-
duktionsvarde.

Traditionellt har banden mellan fiskendringen och staten varit starka. Dels ge-
nom det traditionella remissforfarandet men ocksa genom mer tata kontakter da
Sveriges Fiskares Riskforbund (SFR), som foretrader yrkesfiskarena bade natio-
nellt och i EU, deltar i vissa av Fiskeriverkets rdgivande grupper.'®

Hasselberg (1997) beskriver tva olika maktsfarer inom vilka det forekommer
tata informella kontakter. Dessa &r dels en formell maktsfar med jordbruksde-
partementet, fiskeriverket och SFR, dels en informell med WWEF, Naturskydds-
foreningen och Sportfiskarna. Hon beskriver dessa som makten och motmakten,
dar miljogruppen vid tiden for studiens genomférande inte direkt hade lyckats ta
at sig nagot av den formella makten. SFR var daremot aktiva vid det svenska
EU-intradet och forsokte aktivt framja svenska fiskenaringsintressen i samband
med medlemskapsforhandlingarna.*°

Relationerna mellan intressenterna i svenskt fiske har forandrats fran 1997 till
tiden for forhandlingarna 2002. | takt med att situationen for fiskbestanden for-
varrats har fokus pa miljofragor blivit allt tydligare. De politiska majoriteterna i
riksdagen som inneburit att miljoparitet tillsammans med vénsterpartiet samar-
betat med den socialdemokratiska regeringen, torde ocksa ha paverkat den stra-
tegiska inriktningen pa politiken mot ytterligare miljéhansyn.

Vid tiden for reformen verkar det dock inte ha varit ngra storre motsattningar
mellan intressen for néringen och for miljon. SFR:s ordférande 2002 forvantade
sig inte nagra drastiska forandringar for den svenska flottan av reformférslaget.
Det svenska stodet till flottan prioriterade redan dkad sékerhet, selektivitet och
forbattrad hygien och inte nybyggnation eller kapacitetshojande férbattringar.**
Aven ordféranden i Ostkustfiskarnas centralforbund menade att forslaget var
vantat och att det inte borde innebara att nagra arbetstillfallen i den svenska flot-
tan forsvann eftersom anpassningen av den svenska flottan till minskade bestand

109

Beskrivningar av maktférhallanden och intressenter i fiskeripolitiken finns till exempel i Hasselberg (1997).
"° Hasselberg (1997)
"' SyD 2002-05-29
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skett redan tidigare."®> Nagra allvarligare ekonomiska konsekvenser av Kom-
missionens forslag for den svenska fiskenaringen var alltsd inte att vanta. Nagra
manader efter reformbeslutet formulerade dessutom SFR och Varldsnaturfonden
ett tiopunktsprogram for fiskets framtid.**® Det tycks allts& inte heller ha varit
nagra starkare motsattningar mellan olika intressen vid formulerandet av den
svenska standpunkten infor forhandlingarna.

6.6 Tyskland

Den tyska fiskesektorn ar relativt blygsam i forhallande till framfor allt fiskesek-
torn i de sodra medlemsstaternas. 2002 utgjorde de tyska fangsterna 3,2 procent
av den totala fangstvolymen i EU. Endast 4 422 individer var sysselsatta i
fangstsektorn 1997, vilket motsvarar 0,01 procent av arbetskraften. Totalt var
0,05 procent av arbetskraften sysselsatt i fiskenaringen, det vill sdga i fangst-,
vattenbruks- och beredningssektorn.

Den tyska beredningsindustrin ar den fjarde storsta i EU. En mycket stor andel
importerad rdvara fran tredje land gor att den tyska beredningsindustrin ar obe-
roende av inhemska och europeiska TAC och kvoter. En stor andel av bered-
ningsforetagen &r lokaliserade vid Nordsjokusten, frimst i Bremerhaven och
Cuxhaven. Foretagen vid Nordsjokusten star for 70 procent av sysselsattningen i
den tyska beredningsindustrin.

Cuxhaven &r den region i EU som &r mest beroende av beredningsindustrin. 2,5
procent av foradlingsvardet och 3,4 procent av sysselsattningen i regionen
kommer fran beredningsindustrin. Totalt sett ar Cuxhaven ocksa den region i
Tyskland som &r mest beroende av fiskenaringen som helhet, det vill sdga fiske,
beredning och vattenbruk. Trots detta bidrar dessa naringar endast med 3,4 pro-
cent till féradlingsvardet och med 4,1 procent av sysselsattningen.™™

Den tyska hallningen till GFP ar traditionellt sval. Vid de forsta forsoken att in-
fora GFP och framfor allt stod till flottan blockerade Tyskland tillsammans med
Nederlanderna eftersom man hade en relativt valutvecklad flotta. Det faktum att

" TT 2002-05-28.
' SvD 2003-07-02
" MegaPesca (2000)



Tyskland ocksé ar stor nettobetalare till EU-budgeten har ocksd paverkat den
avvaktande hallningen till gemensamma stéd.

Efter en lang period med kristdemokratiskt styre forlorade CDU 1998 reger-
ingsmakten. Socialdemokratiska SPD bildade en koalitionsregering tillsammans
med miljopartiet, die Griine. Posten som fiskeminister innehades av miljoparti-
et.

6.7 Slutsatser

Medlemsstaterna har fran det att GFP bildades haft olika intressen for dess ut-
veckling. Redan nar de tva forsta pelarna, strukturpolitiken och marknadspoliti-
ken, bildades kravdes en kompromiss. Frankrike och Italien drev bildandet av
strukturpolitiken for att kunna férnya och modernisera sina fiskeflottor. Till det-
ta var Tyskland och Nederlanderna tveksamma. De hade relativt val fungerande
fiskeflottor utan behov av offentligt stéd och landerna var dessutom nettobetala-
re till EU. Tyskland och Nederlanderna foresprakade ddremot bildandet av en
gemensam marknad for fisk och fiskprodukter vilket Frankrike och Italien var
tveksamma till. Genom att lanka ihop dessa bada fragor lyckades Kommissio-
nen 1970 uppna ett forslag som kunde accepteras av medlemsstaterna.*®

Det finns ocksa spanningar i hur medlemsstaterna ser pa tilltradet till vatten och
resurser, vilket aven fatt effekter for strukturpolitiken. Strukturpolitiken har vid
ett antal tillfallen anvénts for att kompensera enskilda medlemsstater for att
uppna forhandlingsldsningar. DA Irland och Storbritannien, med stora och rika
fiskevatten, skulle bli medlemmar i gemenskapen krévdes speciella stod till den
irlandska flottan for att Irland skulle g& med pé att 6vriga medlemsstater skulle
fa tilltrade till irlandska vatten. | fallet Storbritannien kravdes istallet vissa be-
gransningar i tilltrade for 6vriga stater tillsammans med att den brittiska rabatten
pa betalningar till den gemensamma EU-budgeten infordes. Spanien och Portu-
gal fick, delvis i utbyte mot att man under en 6vergangsperiod utestangdes fran
vattnen i norra Atlanten och Nordsjon, kraftiga stod ur strukturfonderna for att
fornya sina flottor.

" Conceicao-Heldt (2004)
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Det finns traditionellt sett en skillnad i medlemsstaternas instéllning till framfér
allt strukturpolitiken.''® Den tycks kunna forklaras dels med den status flottan
hade da politiken grundlades och men framfor allt av att strukturstod anvénts for
att kompensera stater som ansetts missgynnade relativt dvriga stater i tidigare
6verenskommelser.

Skillnader inom medlemsstaterna kan ocksd paverka vilken betydelse fragor
som beror fiskenaringen far politiskt sett. Kapitel 5 och 6 visar pé de skillnader i
hur betydelsefull fiskerindringen ar som finns mellan medlemsstaterna. Medan
fiskendringen har begransad betydelse i norra Europa &r den regionalt viktig i
framst Grekland och Spanien. | Spanien har dessutom partier som foretrader re-
gionala intressen innehaft vagmastarposition i parlamentet vilket gjort att fiske-
fragor fatt relativt stor betydelse dér. A andra sidan &r miljérérelsen i Tyskland
och Sverige véletablerad relativt situationen i andra stater, vilket gjort att miljo-
fragor blivit relativt sett politiskt prioriterade i Tyskland och Sverige.

| foljande kapitel ges en dversikt dver férhandlingarna och de férandringar som
kravdes for att komma fram till en 16sning. Dar aterkommer samma medlems-
stater som i detta kapitel i en presentation av de reaktioner som Kommissionens
forslag till forandringar av GFP gav upphov till.

"% Se till exempel Lynge-Jensen (1999) om medlemsstaternas motstridiga intressen om utformningen av
GFP.



Reformforslaget och
medlemsstaternas reaktioner

7.1 Reformforslaget

Kapitel 5 visar att vid tiden da reformen forbereddes var dels fiskresursen i stor
utstrackning Overexploaterad och dels var de ekonomiska forutsattningarna i
fiskenaringen daliga.™” | mars 2001 antog Kommissionen en Grénbok om
GFP:s framtid. Avsikten var att starta debatt om hur GFP kunde foréndras. Ar-
betet startade 1998 med en enkéatundersokning bland ett antal organisationer pa
EU-niva och med 6ppna maéten i medlemsstaterna dar olika typer av intressenter
i fisket fick mdjlighet att uttrycka sin syn pA GFP och behov av férandring. Ar
2000 publicerades en rapport med referat och en sammanfattning av Kommis-
sionens samlade intryck fran enkéten och métena.''®

Arbetet med forslagen bedrevs enligt féljande: Radsarbetsgruppen for intern fis-
keripolitik granskade forslagen under juli och september 2002. Arbetet samman-
fattades i férhandlingspaketet''® och medlemsstaternas mer tekniska synpunkter
pa forslagen redovisades i sa kallade biblar'?, som &r fotnoter till Kommissio-
nens forslag. Ministerradets diskussioner av forslagen i september och oktober
2002 sammanfattades i tva lagesrapporter.®* Coreper behandlade férslagen un-
der december och dverlamnade dokument till radet for 6vervaganden.'?* Slutli-
gen fattade radet vid sitt méte i 16-20 december 2002 beslut*® om nya forord-
ningar.'**

Behov av en reform

Kommissionen beskriver en naring med problem bade gallande tillstanden for

bestanden i havet och med lnsamheten'? i néringen. Politiken har inte lyckats

17

Denna situation rader dven idag 2006.

"® KOM (2000) 14 slutlig

" Dok. 13595/02 PECHE 165

" Dok. 10796/02 PECHE 99, dok. 11370/1/02 PECHE 106 REV 1 och dok. 12062/02 PECHE 127
' Dok. 12397/02 PECHE 137 och dok. 13277/02 PECHE 159

'* Arendets gang beskrivs i dok. 15415/02 PECHE 244

' Dok. 15664/02 ADD 1 PECHE 252

' Radets férordningar (EG) nr 2369/2002, (EG) nr 2370/2002 och (EG) nr 2371/2002 (EGT L 358,
31.12.2002, s. 49 ff)

' Se till exempel SLI Rapport 2005:1 om resursanvandning i Svenskt fiske.
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skapa nagot hallbart nyttjade av resurserna i havet. Den slutsats Kommissionen
drar &r att det ar nddvandigt att prioritera mellan politikens malsattningar for att
sakerstalla att malkonflikter inte uppstar.

Kommissionen menar att strukturpolitiken motverkat bevarandepolitikens mal.
Parallellt med mélsattningen att minska fiskekapaciteten har stod till nybyggna-
tion och forbattringar utgétt som okat flottans totala fangstkapacitet. Dessutom
menar man att politiken med kvoter och TAC inte fungerat eftersom “radet sys-
tematiskt faststallt vissa hogsta tillatna fangster (TAC) pa hogre nivéer an de
som Kommissionen fastslagit p& grundval av vetenskaplig radgivning™*%.

Forslagen i Gronboken &r i huvudsak inom fyra omraden:
e  FOrbéttra bevarandet av resurser och skyddet av marina ekosystem.
e  Lata berorda instanser delta i beslutsfattandet i storre utstrackning.
o  Settill att fiskesektorn blir ekonomiskt livskraftig och sjélvforsorjande.
e  Framja ett hallbart fiske utanfor gemenskapens vatten.

Kommissionens slutsatser innebar att malsattningar om bevarande och forvalt-
ning tillsammans med miljéhansyn skulle prioriteras framfor Gvriga malséatt-
ningar.

Kommissionens férslag

Kommissionen presenterade i maj 2002 ett paket med reformférlag av GFP och
en vagledande tidsplan®?’. I juni 2002 lades férslaget fram for Ministerradet.
Medlemsstaternas delegationer ombads ocksa att reagera pa forslaget, vilket atta
delegationer gjorde.**

| den vagledande tidsplanen faststélls att reformen maste leda till en GFP som
leder till en hallbar miljomassig, ekonomisk och social utveckling. Detta skall
uppnas genom atgarder som syftar till foljande:

'® KOM(2001) 135, s 6.

' KOM (2002) 181 slutlig

"** Dok. 9853/02 PV/CONS 32 PECHE 95

' Se dok. 11286/02 PECHE 104 + ADD 1-7



e Ansvarsfullt och hallbart fiske och vattenbruk som bidrar till sunda marina
ekosystem.

o  Ekonomiskt barkraftigt och konkurrensutsatt fiske och vattenbruk som
gynnar konsumenterna.

e Rimlig levnadsstandard fér dem som &r beroende av fiske.
Faérslaget innehdll tre delar:

e En ny grundférordning om bevarande och hallbart utnyttjande av fiskere-

surserna,**°

o forandring av forordningen om gemenskapens strukturstéd™* och
e enny forordning om nédétgarder for skrotning av fiskefartyg.™®

En enhetlig strategi for en miljomassigt, ekonomiskt och socialt héllbar GFP fo-
reslogs. For att forhindra att méalkonflikter mellan bevarandepolitiken och struk-
turstdden kvarstod dven i en reformerad GFP foreslogs i de nya struktur- och
skrotningsférordningarna att ta hansyn skulle tas till bevarandepolitiken som
den &r formulerad i grundférordningen. De storsta forandringarna foreslogs allt-
sd inom bevarandepolitik och inom stddpolitiken till flottan. | korthet hade for-
slaget foljande innehall:

Bevarandepolitik: Forslaget pa detta omrade inneholl sex delar: flerarig forvalt-
ning av fiskbestand, skérpta tekniska bevarandedtgarder, utvardering och Gver-
vakning av det industriella fisket, fiskeférvaltning i Medelhavet, miljéhansyn
och forbattrad vetenskaplig radgivning.

Angéende flerariga forvaltningsplaner foreslogs att radet skulle besluta om de
strategiska delarna, det vill siga om TAC for hela perioden; och att efter forsta
aret skulle planen genomféras utifran tekniska kriterier, som skulle beslutas av
Kommissionen med bisténd av en forvaltningskommitté.

"** Dok. 9361/02 PECHE 84 — KOM(2002) 185 slutlig
"' Dok. 9417/02 PECHE 85 — KOM(2002) 187 slutlig
"> Dok. 9418/02 PECHE 90 — KOM(2002) 190 slutlig
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Fiskeflottan: Huvudtanken var att flottan maste minska for att den totala fiske-
anstrangningen skall minska. Férslagen till forandring av strukturférordningen
innebar att:

e stod for nybyggnation av fartyg avskaffades™
e stdd for dverforing av fartyg till tredje land avskaffades
e  stdd for permanent dverféring av fartyg till annan verksamhet avskaffades

e stod for forbattringar av fartyg tillats endast under forutséttning att de inte
Okar kapaciteten (tonnage och/eller motorstyrka) och att syftet ar att for-
béattra sakerheten ombord for anstéllda, 6kad selektivitet i fisket samt for-
béattrad hygien.

Relationen mellan uttrdde och intrade i fiskeflottan féreslogs fortsatt vara 1:1.
Det innebar att for att till exempel 100 nya ton féar foras in maste ett lika stort
fartyg permanent avregistreras fran flottan, alternativt flera mindre fartyg som
uppgar till samma tonnage.

For att minska obalansen mellan flottans storlek och tillgangen till fisk foreslogs
att okat stod skulle utgd som en nodatgard for skrotning av fiskefartyg under
forutsattning att fiskemdjligheterna minskats med minst 25 procent till foljd av
en flerdrig forvaltningsplan.*

Vidare konstaterades att méjligheter till stéd av socio-ekonomisk karaktar, till
exempel for omskolning eller diversifiering av verksamheten for att minska be-
roendet av fiskenéringen redan fanns i den gdallande strukturférordningen, men
endast utnyttjades i ringa omfattning. Denna typ av stod forutspaddes bli vikti-
gare med den nya politiken.

Tilltrade till vatten och resurser: Alla medlemsstater foreslogs fa lika tilltrade
till gemenskapens vatten fran och med 1 januari 2003, om inte annat foljde av
tillfalliga nodatgarder for att sakra bestdnden. Fiskemdjligheter skulle aven i
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Notera att redan infor férandringar av GFP 1993 foreslog Kommissionen att ta bort stoden for nybyggna-
tion. Det gick emellertid inte igenom i Ministerradet (Hatcher, 2000).
"** Har inryms alltsa férslagen till nya férordningar fér strukturstéd och skrotningsfond.



fortsattningen bestimmas utifr&n principen om relativ stabilitet.”*® Begransat
tilltrade i zonen ut till 12 sjémil foreslogs kvarstd, eftersom detta minskar fiske-
anstrangningen. Ovriga begrasningar, som till exempel Shetlandsboxen, skulle
ses over.

Kontroll och tillsyn: De inblandades ansvar definierades tydligt i férslaget. Med-
lemsstaterna gjordes ansvariga for att dvervaka och kontrollera att de bestam-
melser som omfattar GFP foljs. Kommissionens roll foreslogs bli att 6vervaka
att medlemsstaterna fullgor sina ataganden. Dessutom foreslogs utokade rattig-
heter for Kommissionen att genomféra inspektioner.

Forslaget innebar att regler, praxis och paféljder skulle bli mer enhetliga, vilket
skulle genomforas inom ramen for medlemsstaternas legala system. Forslget
syftade ocksa till att 6ka samarbetet mellan medlemsstaterna. Kommissionen
skulle upprétta ett register over alla inspektérer och inspektionsfartyg. Forslaget
omfattade ocksé inférande och forstarkning av ett satellitbaserat fartygsover-
vakningssystem.

Internationellt fiske: Principerna for hallbart och ansvarsfullt fiske skulle utgéra
grunden och fisket skulle bedrivas i dverensstdammelse med gemenskapens ut-
vecklingspolitik. Handlingsplaner for att forhindra olagligt och oreglerat fiske,
for att utvardera externa resurser samt ett regelverk for fiskepartnerskap och nya
strategiska allianser med framfor allt utvecklingslander lades fram.

Vattenbruk: Atgarder foreslogs for 6kad hallbarhet for miljon och for hdgre kva-
litet i produktionen.

Den sociala dimensionen av GFP: Ett bilateralt samrad med medlemsstaterna
for att ta fram en handlingsplan avseende ekonomiska och sociala konsekvenser
av omstruktureringen av fiskesektorn foreslogs. Detta omfattade bland annat
omplanering av strukturfonderna, alternativ sysselsattning och integrerad ut-
veckling av kustomraden.
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Forslagen om lika tilltrade och relativ stabilitet innebar att de tidigare undantagen for tilltrade till bland
annat Nordsjon for Spanien och Portugal skulle avskaffas. Eftersom de inte har ndgot historiskt fiske innebar
den relativa stabiliteten dock att de inte har ratt till fiske av kvoterade arter.
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Ekonomisk forvaltning: Det langsiktiga malet foreslogs vara att anpassa sektorn
till sedvanliga ekonomiska villkor. Kommissionen foresprakade seminarier for
att diskutera ett system med dverforbara fiskerattigheter och eventuell betalning
for rétten att fiska.

Gott styre: Regionala radgivande namnder (RAC) for fiskeforvaltning foreslogs,
liksom forvaltningsansvar for medlemsstaterna, forbattrad dialog, en frivillig
kod for ansvarsfullt fiske samt atgarder for att framja insyn och efterlevnad av
bestdmmelser. Det senare bland annat genom utvarderingar och att medelssta-
ternas efterlevnad skulle publiceras pa en sa kallad resultattavla.

Tabell 8 nedan sammanfattar de centrala delarna i reformforslaget.

Tabell 8: Huvuddragen i Kommissionens reformforslag

Tilltrade till vatten ochre- | o Lika tilltrade

surser
. Permanent begrédnsning av tilltrade till kustzonerna 6-
12 sjomil fran baslinjen, reserverat for traditionell flotta
Bevarande . Bevarandepolitiken 6verordnat mal

. Flerdriga forvaltningsplaner

. Flerdriga TAC dér radet beslutar om ramen och kom-
mittéforfarande for I6pande férvaltning under 16ptiden

Minskning av fiskekapaci- | Slopat stod for nybyggnation

teten
. Endast stod for sékerhetshdjande investeringar
. Slopat stdd for éverférande av fartyg till tredje land
. Slopat stdd for dverforing av fartyg till annan perma-
nent anvandning an fiske
. Okat stod for skrotning av fartyg som nédatgard
. Fortsatta och 6kade socio-ekonomiska stodatgarder for
att underlatta 6vergang till annan verksamhet
Kontroll och tillsyn . Tydligare ansvarsfordelning. Medlemsstaterna har an-
svar for att GFP implementeras och foljs
. Kommissionen évervakar att medlemsstaterna uppfyl-
ler sina ataganden
Oka delaktighet . Inrattande av RAC for att 6ka intressenters delaktighet

i utveckling och implementering av GFP




7.2 Forhandlingarna

Tva tydliga grupperingar framtradde bland medlemsstaterna i reformarbetet. En
grupp, kallad fiskerivannerna, som var kritisk mot Kommissionens forslag upp-
tradde tidigt vid diskussionerna om en reformerad GFP. Spanien och Frankrike
var tongivande i gruppen tillsammans med Grekland, Irland, Italien och Portu-
gal. Dessa landers fiskeriministerier sammanfattade sina gemensamma slutsatser
i ett dokument som sandes till rddet.*® Gruppen framhéll att den ekonomiska
och sociala dimensionen i fisket inte fick prioriteras ned i arbetet med att uppna
ett langsiktigt hallbart fiske:

”Forvaltarna maste omdefiniera forsiktighetsstrategin, bl.a. genom ett re-
levant faststallande av referenspunkter, och tillampa forvaltningen av fis-
keresurserna med beaktande inte enbart av yttranden och information
fran de vetenskapliga organisationerna, utan dven de ekonomiska, sociala
och territoriella effekterna av dessa atgarder.”

Framfor allt var fiskerivannerna (i fortsattningen bendmnda Syd) kritiska till
forslagen om foradndringar av strukturpolitiken. De menade att FFU-
programmen dr avgorande for att behalla attraktionskraften i yrket och for att de
fiskesamhéllen som ar beroende av fisket skall kunna 6verleva. Den koppling
Kommissionen gor mellan bevarandepolitiken och strukturpolitiken forsokte
Syd att undanréja. De menade att genom effektiva kontrollsystem skulle férny-
else och modernisering av flottan uppnas utan att den totala fiskeanstrangningen
behdver 6ka.

Mot den sydliga grupperingen upptradde en koalition frén nord, av nagon kallad
fiskens vanner (i fortsattningen bendmnd Nord), som i stor utstrackning stddde
Kommissionens forslag och betonade behovet av 6kade bevarandeatgarder till-
sammans med forandrad strukturpolitik. Sverige och Tyskland var drivande, till-
sammans med Danmark, Nederlanderna, Storbritannien och Osterrike.

"** Dok. 5406/02 PECHE 12
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Finland och Belgien/Luxemburg stod utanfor grupperingarna. Finland agerade
till exempel tillsammans med Syd angdende bibehallet stdd till flottan genom
strukturfonderna.

Nedan foljer en sammanfattning av nagra av medlemsstaternas stallningstagan-
den kring forslagen. Darefter ges en mer samlad bild av kritiken mot de mest
kontroversiella delarna av forslagen. Kapitlet avslutas med en redovisning av
forhandlingsutfallet, det vill sdga det beslut som fattades i december 2002.

Nationella stdllningstaganden till reformférslaget

Frankrike

| kommentarerna™ till Kommissionens forslag uttryckte Frankrike uppskattning
over avsikten att bevara relativ stabilitet, att forbattra forvaltningen samt att for-
battra effektivitet och réttvisa i Gvervakningen. Tva huvudinvandningar mot for-
slaget presenterades dock. Dels var man emot forslaget att dverfora makt fran
Ministerradet till Kommissionen, dels var man emot flerariga forvaltningsplaner
som generellt instrument for alla bestdnd. Mer specifikt var man emot att infora
begransningar i kapaciteten, utan foredrog att fortsétta arbeta med TAC.

Kommissionens forslag angdende anpassning av flottans kapacitet ansag Frank-
rike i flera fall vara oacceptabla. Det betonades att socio-ekonomisk héansyn
maste tas, framfor allt vad gallde anpassningen av flottans kapacitet i samband
med flerariga forvaltningsplaner.

Kommissionens forslag om att inféra generella begransningar av fiskeanstrang-
ning som ett instrument likvardigt med TAC och kvoter var oacceptabelt for
Frankrike. De menade ocksé att de foreslagna forandringarna av strukturstoden
var onddigt drastiska.

Frankrike framhall att en uthallig forvaltning framfor allt borde baseras pd TAC
och kvoter, relevanta tekniska medel samt pa en effektiv och rattvis kontrollpo-
licy. Den franska héllningen var att strukturstoden inte kunde héllas skyldiga for
flottans Gverkapacitet, detta pa grund av de omfattande regleringsinstrument de
varit kombinerade med.

"’ Dok. 11286/02 PECHE 104 ADD 7



| argumentationen om strukturstod till flottan havdades det fran fransk sida att
Kommissionens foreslagna politik inte tog hansyn till det smaskaliga fisket utan
att fokus var pa det industriellt bedrivna fisket efter en enda art. Frankrike me-
nade att om stoden till den sméskaliga kustflottan som bedriver blandfiske togs
bort, skulle detta resultera i en aldrande flotta, som dessutom skulle hamna i
handerna pa nagra fa agare. Frankrike menade vidare att strukturpolitiken borde
bestd av tre delar. 1) Ett in- och uttradessystem med forhallandet 1:1 vad galler
bibehéllandet av nuvarande kapacitet. 2) Ett offentligt stodsystem bestaende av
tva delar: a) ett system for modernisering och nybyggnation av fartyg; b) ett mer
detaljerat system for subventionerat uttrade av fartyg, vilket bor vara beroende
av fartygstyp. 3) Ett socio-ekonomiskt stodsystem for omstrukturering av far-
tygsflottan, dar det aven ingdr hjalp for omskolning och sa vidare (i linje med
Kommissionens forslag.)

Man var alltsa i princip for att dka stoden for att stimulera uttradet ur flottan.
Dock ansags det att dels borde forslaget vara budgetneutralt, dels borde inte
strukturfonderna forandras forran innevarande programperiod gatt ut.

Irland

Den irlandska hallningen till forslaget var kritisk, framst mot att forandra struk-
turfonderna till att utnyttjas for att avveckla flottan.®® Aven stérre socio-
ekonomiska hansyn efterlyses. | syfte att paverka utvecklingen av reformen in-
gick Irland tillsammans med Frankrike i Syd, det vill sdga koalitionen "fiskeri-
vannerna” dar de dvriga medlemmarna var fran Sydeuropa.

Under 2002, nar forhandlingarna om reformen av GFP pdgick, skulle Irland
folkomrosta en andra gang om Nicefordraget. | den forsta folkomrostningen
2001 sade det irlandska folket nej till fordraget. | samband med den andra folk-
omrdstningen drogs dven GFP-reformen in i debatten. Den irlandske premidr-
ministern Bertie Ahern framhdll i ett tal i det irlindska underhuset att det var fel
att forsoka utnyttja Nicefordraget for att uppna framgangar i andra fragor: Irland
har agerat skickligt for att skydda och framja sina nationella intressen i Europa.
Vi har inte natt vdra mal med hjalp av hotelser eller raseriutbrott, utan genom
att bygga allianser och skapa konstruktiva kompromisser. Att forsoka anvanda

"** BIM (2002-09-19)
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Niceférdraget som en férhandlingsbricka i unionens dagliga verksamhet skulle
vara bade kortsiktigt och fel.**

Infér omrdstningen uppmanade dock Padraic White, ordféranden i den irlandska
gruppen for strategisk utvardering av GFP, de irlandska fiskarna att rosta ja till
Nicefordraget eftersom det skulle visa goodwill gentemot Kommissionen och
darmed forbattra Irlands méjligheter i férhandlingarna om GFP. M

Ett forsok att pa detta satt utnyttja en kritisk hemmaopinion féljer helt Putnams
(1988) teori att en kritisk nationell opinion kan 6ka férhandlingsstyrkan i inter-
nationella férhandlingar om det krdvs att ett eventuellt avtal skall ratificeras i
parlamentet eller genom folkomrgstning.

Sverige

Regeringen formulerade 2001 riktlinjer infor férhandlingarna om férandringar
av GFP.*! Den svenska strategin infor férhandlingarna innebar att stodja Kom-
missionens forslag. S& skedde ocksd genom att Sverige tillsammans med Tysk-
land kom att bli tongivande i Nord, den gruppering av medlemsléander som age-
rade motpol till Syd.

Storbritannien

Storbritannien stéllde sig generellt positivt till Kommissionens férslag. Man
stéllde sig positivt till att 6ka bevarandepolitikens fokus och till de foreslagna
forandringarna av strukturprogrammen.

Den Overgripande prioriteten fran Storbritanniens sida att skydda den egna fis-
kenéringen framstod tydligt. Man stallde sig positiv till Kommissionens férslag
att behdlla det begransade tilltradet till kustzonerna 12 sjomil ut fran baslin-
jen.**? Angdende tilltradet till Shetlandsboxen menade Storbritannien att skyddet
av denna var av stirsta vikt for ekosystemet och for regionen av socio-
ekonomiska skal.*** Det framhélls att sa lange det finns dverkapacitet i den eu-

' Ahern (2002-09-10)

' BIM (2002-09-19)

! Regeringen Skr. 2001/02:152

'** Storbritannien var positiv till att inféra en permanent begransning av tilltrade till kustzonerna men kom
efter utredning fram till att det vore olagligt att permanenta begransningen varfér man férordade fortsatt
temporar begransning. Se radsdokument 14711/02 PECHE 207.

' Dok. 11286/02 PECHE 104 ADD 4, s. 4



ropeiska flottan bor skyddet for Shetlandsboxen behallas av socio-ekonomiska
skal.*

Angaende fordelning av resurserna var den brittiska standpunkten for principen
om relativ stabilitet. Vidare framhélls att Haag-preferenserna skall ses som en
del av den relativa stabilitet som infordes da ett gemensamt fiske skapades. |
samband med att det gemensamma fisket skapades slappte Storbritannien och
Irland in 6vriga medlemsstater i sina fiskevatten.

Spanien

De spanska kommentarerna till Kommissionens forslag relaterades till tvd om-
raden. Den forsta gallde kravet pa Spaniens fullstandiga integration i GFP, vil-
ket ledde till synpunkter pa principerna om lika tilltrade och relativ stabilitet.
Den andra var att de foreslagna forandringarna av strukturpolitiken anségs fa
allvarliga konsekvenser for néringens fortlevnad.

Tillsammans med Portugal utestangdes Spanien i samband med sitt medlemskap
i gemenskapen fran fiske i gemenskapsvattnen i Nordsjon under en Gvergangs-
period till och med 2002. Det var till och med férbjudet fér spanska och portugi-
siska fartyg att vistas i dessa vatten. Detta undantag fran det fria tilltradet till
gemenskapsvatten har i stora drag préaglat Spaniens férhandlingsposition.

Den allt annat dverskuggande linjen var att uppna att Spanien efter Gvergangs-
periodens slut 2002 skulle integreras fullt ut i GFP. Detta innebar till exempel
att Spanien var emot principen om relativ stabilitet, vilket dven framgatt tidigare
genom att man réstade emot forordning 3760/92.%*> Aven under reformarbetet
2002 framkom att Spanien var emot principen om relativ stabilitet och kravde
kvoter i de vatten spanska fiskare varit utestangda fran sedan 1986.14°

Den spanska grundinstéllningen att fritt tilltrdde skall gélla alla vatten innebar
ocksa att man menar att alla inskrankningar i principen skall vara tidsbegransa-
de. I linje med detta argumenterade man dven for att inte permanenta begrans-

" Dok. 13595/02 PECHE 165, s. 34
> Holden (1994)
' Dok. 13965/02 PECHE 172 samt dok. 14661/02 PECHE 206
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ningarna i tilltrade till kustzonerna (6-12 sjémil), vilket Kommissionen féreslog,
utan att bara forlanga de temporara begransningarna i tilltrade.*’

Spaniens kommentarer till Kommissionens forslag var ocksa i stor utstréackning
relaterade till socio-ekonomiska hansyn. Man menade till exempel att forslaget
om flerériga forvaltningsplaner inte tog tillracklig hansyn till socio-ekonomiska
forhallanden. Vidare pekade den spanska hallningen till forslaget om férandrad
strukturforordning pa att man varnar socio-ekonomiska hansyn starkare an vad
Kommissionen gjort i sitt tidiga forslag. Spanien menade att man inte kan ac-
ceptera att stoden till flottan tas bort. Argumentet var att den europeiska fiske-
flottan har begransad tillgang till bade malarter och fiskevatten jamfort med
konkurrenter i tredje land, vilket medfér att flottan varken ar konkurrenskraftig
eller livskraftig och darfor har réatt till stdd. Vidare argumenterade man emot
Kommissionen angéaende att offentligt stod leder till 6kad fangstkapacitet. Spa-
nien menade att in- och uttradessystemet i GFP sakerstaller att detta inte sker.
Borttagande av stod for nybyggnation eller begrénsningar av stdd till moderni-
sering skulle istéllet forhindra forbattringar i marin sakerhet, i levnads- och ar-
betsvillkor och avseende produkternas kvalitet ombord, vilka alla & omraden
som borde vara oomtvistliga inom EU. Vidare motsatte man sig eliminering av
stod for export av fartyg till tredje land, vilket befarades leda till arbetsloshet
och kapitalforstéring.

Angéende forslaget om skrotningsfond menade den spanska delegationen att bi-
drag inte enbart borde tdcka skrotning av fartyg utan dven 6verforing till annan
permanent anvandning eller till gemensamma foretag i tredje land.

Tyskland

Tyskland ar det medlemsland som har den tydligaste miljéprofilen i sina kom-
mentarer till Kommissionens forslag. Man stédde i huvudsak Kommissionens
reformférslag. Man var speciellt néjd med inriktningen mot ett ekologiskt och
langsiktigt hallbart fiske.*® Speciellt framhélls det som positivt att forslaget till
grundférordning innebar en méjlighet att stanga fisket i speciellt utsatta omra-
den.

" Se tex dok 11286/02 PECHE 104
'*11286/02 PECHE 104 ADD 1



Daremot framférdes kritik mot Kommissionens forslag att fora over makt fran
Ministerradet till Kommissionen, till exempel i samband med flerariga forvalt-
nings- eller aterhamtningsplaner. Detsamma géallde overforande av makt till
Kommissionen rérande implementering av internationella regler och olika orga-
nisationers regler i Gemenskapslagarna. Detta var dock en hallning Tyskland
delade med ett stort antal medlemsstater.

Att Tyskland stallde sig bakom Kommissionens férslag och varnade bevarande-
politiken kan sékerligen ocksa forklaras av den relativt starka miljororelsen. |
Tyskland véxte miljordrelsen fram tidigt och har haft relativt stort stéd. Det fak-
tum att fiskeministern under arbetet med reformen ocksd kom fran die Griine
paverkade sakerligen ocksa detta tydliga stallningstagande.

Slutsats

Det &r tydligt att det fanns stora skillnader mellan medlemsstaterna angéende
hur de ville att GFP skulle utvecklas. Reaktionerna visar att i grunden var man
overens om vikten av en effektiv bevarandepolitik. Det fanns en relativt stor
konsensus om att bestanden var Gverexploaterade och att ett mer effektivt for-
valtningssystem skulle kravas for att skapa en uthallig GFP. Man var ocksa
dverens om att for att forbattra forvaltningen kravdes en 6kad delaktighet av
néringens intressenter. Dessutom menade man att férbattrade och harmoniserade
system for 6vervakning, kontroll och paféljder vid évertradelser var nodvandi-
ga. De skulle dessutom kunna 6ka fiskarnas tillit till GFP.

Strukturpolitiken var man daremot oense om. En forklaring till detta ligger san-
nolikt i de skillnader som finns mellan medlemslanderna i fiskendringens struk-
tur och i néringens regionala betydelse. Det regionala beroendet av fiskenaring-
en bade avseende produktion och sysselsattning var till exempel avsevart storre i
Spanien, Grekland och Portugal &n i évriga medlemsstater.

Genomgangen visar ocksa att det inte gar att peka ut en faktor som avgoérande
for hur en medlemsstat stéller sig till forandringar av GFP. Det &r en kombina-
tion av ekonomiska och politiska och delvis geografiska forhallanden som kan
forklara nationella stallningstaganden. Det &r svart att dra generella slutsatser
om i vilken riktning dessa faktorer paverkar. Det tycks vara interaktionen av fle-
ra faktorer som avgor. Till exempel har bade Irland och Storbritannien, med sto-
ra fiskevatten i sin nérhet, forsokt forsvara dessa och kravt kompensation for att
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ge Ovriga medlemsstater tilltrade. Kompensationen skiljer dock mellan de bada
landerna. Irland kompenserades med strukturstdd for att bygga upp flottan, me-
dan Storbritanniens kompensation har kopplats till rabatten i betalningarna till
den gemensamma budgeten. Det ar anmarkningsvart att atgarder inom struktur-
politiken ofta har anvants for att uppna ett avtal.

Tabell 9 nedan sammanfattar medlemsstaternas initiala instéllning till Kommis-
sionens ursprungliga forslag. Tabellen &r ett forsok att renodla medlemsstaternas
installning till férslagen. De nyanser som diskuterats ovan forloras i denna korta
oversikt. Polariseringen mellan Nord och syd, det vill séga fiskens vanner och
fiskerivannerna, ar uppenbar. | nasta avsnitt presenteras en mer samlad bild av
reaktionerna pa reformforslaget.



Tabell 9: Medlemsstaternas initiala standpunkt till Kommissionens reformférslag

Forslag Foresprakare Motstandare
Storbri- Sverige Tyskland Frankrike | Spanien Irland
tannien
Tilltrade
Lika tilltrade For For For For For For
Permanent be- For For For For Mot For
gransning for
kustzonerna
Relativ stabilitet For For For For Mot Mot
Bevarande
Flerariga forvalt- For For For Delvis Delvis Delvis
ningsplaner Mot Mot Mot
Delegering av be- | For For Mot Mot Mot Mot
slut om TAC till
kommitté
Okat samarbete For For For For For For
kring kontroll och
overvakning och
Okad harmonise-
ring av pafoljder
Upprattande av For For For For For For
RAC
Anpassning av flottans kapacitet
Relationen 1:1 For For For Mot Mot Mot
mellan in- och ut-
trade i flottan
Avskaffat stod For For For Mot Mot Mot
for nybyggnation
Begransat stod For For For Mot Mot Mot
fér modernise-
ring
N&dskrotnings- For For For Mot Mot Mot
fond
Slopat stéd for:
1) overforing av For For For Mot Mot Mot
fartyg till tredje
land
2) overforing av For Mot Mot Mot Mot Mot
fartyg till annan
anvandning

Kélla: egen sammanstéllning
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En samlad bild av medlemsstaternas reaktioner pa forslagen

Tilltrade till fiskevatten: har foreslog Kommissionen att behalla skyddet for
kustflottorna genom att permanenta begransningarna for tilltrade till vatten inom
12 sjémil fran baslinjen. Grundtanken i detta forslag stoddes av flera medlems-
lander. Dock var Sverige och Finland samt Syd utom Portugal fér en éversyns-
klausul, det vill saga att begransningen skulle vara tidsbegransad och maste for-
nyas. | den slutliga férordningen framgar att begransningen galler fram till och
med 31 december 2012.'%°

Kommissionens forslag innebar ocksé att undantaget for Spanien och Portugal
for tilltrade till delar av Nordsjon och Ostersjon upphor, vilket valkomnades av
dessa béada lander. Dock har dessa lander endast ett formellt tilltrade eftersom
man inte har kvoter i omradet och darfor inte kan fiska efter kommersiellt gang-
bara arter.

Relativ stabilitet foreslogs fortsattningsvis galla vid fordelning av fiskemojlig-
heter. Medlemsstaternas stdndpunkter visar att detta ar en kénslig fraga. Att
principen om relativ stabilitet foreslogs gélla aven i fortsattningen valkomnades
av flera av medlemsstaterna, men med vissa reservationer.™® Spanien och Irland
hade storst invandningar. Spanien kravde kvoter i de vatten man fréan sitt intrade
i gemenskapen till och med 2002 varit utestangd ifran, det vill sdga i Nordsjon
och Irlandska sjon. Irland menade att den relativa stabiliteten forhindrar det ir-
landska fisket att utvecklas eftersom det speglar historiska fiskemonster och inte
dagens situation. Storbritannien férsvarade den relativa stabiliteten och framfor
allt att Haagpreferenserna skall kunna &beropas av Storbritannien och Irland.
Storbritannien och Irland framhdll att Haagpreferenserna, som goér det méjligt
att i sarskilt utsatta regioner trygga behoven for befolkningen som &r beroende
av fiske, utgdr en integrerad del av den relativa stabiliteten.®* De menade att
detta erkants i GFP i flera radsforordningar'? samt att R&det i sina kvotbeslut
har erkant att de berérda medlemsstaterna har tillatits att aberopa Haag-
preferenserna under mer &n tio ar. Dessa bada lander forutsatte att Réadet aven i

'*13277/02 PECHE 159

**10796/02 PECHE 99

*' Dok.15664/02 PECHE 252 ADD1 p.33 och 34

"2 Radsférordningarna (EG) nr 170/83, (EG) nr 3760/92, samt (EG) nr 2371/2002.



fortsattningen skulle respektera Storbritanniens och Irlands ratt att &beropa
Haagpreferenserna.

Mot detta stod Belgien, Danmark, Frankrike, Nederldanderna och Tyskland som
ansdg att fordelningsnycklarna faststéllts slutgiltigt ar 1983.2* De menade att
Haagpreferenserna strider mot principen om relativ stabilitet och att under ar
med knappa bestand skulle extra tilldelning komma att ske pd andra medlems-
staters bekostnad.

Kommissionen féreslog att radet skall besluta om flerariga forvaltningsplaner
och samtidigt om begransningar av fangst och anstrangningar under planens for-
sta &r. Under foljande ar skulle Kommissionen besluta om tillaten fangst och an-
strangning.™* Sverige och Storbritannien var de enda medlemsstater som stodde
forslaget principiellt och som menade att man kunde fortsatta diskutera en sadan
16sning. De flesta av medlemsstaterna menade dock att en sddan delegering av
beslutsmakt &r en politisk fraga, och motsatte sig dverforande av makt fran Mi-
nisterradet till Kommissionen.™ Frankrike uttryckte att en sidan utveckling var
oacceptabel.*® Spanien hade ocksa invandningar mot férslaget, som man mena-
de ignorerade socio-ekonomiska hansyn, vilket man framhéll som orimligt.”*
Resultatet blev att Ministerradet skall besluta om dels flerdriga aterhamtnings-
planer for bestand utom biologiskt sékra granser, dels flerdriga férvaltningspla-
ner for dvriga bestand. Réadet skall dven besluta om tillaten fangst under planens
16ptid. Dessutom mildrades skrivningar om snabb aterhamtning.

Internationella fiskeavtal: Syd utom Irland betonade det kommersiella vardet av
internationella fiskeavtal. | sina gemensamma slutsatser efterlyste Syd en ambi-
tios och offensiv politik fran EU:s sida for att bevara de europeiska fiskeflottor-
nas kapacitet for att kunna fiska i internationella och tredje lands vatten. Grek-
land och Italien var emot en Gkad betalning fran fartyg som utnyttjar internatio-
nella och tredje lands vatten. Irland betonade vikten av rattvisa mellan med-
lemsstaterna i internationella avtal.**®

> NL menar att Haag-preferenserna redan ar inkluderade i férdelningsnycklarna.
" Dok. 9361/02 PECHE 84 artikel 6 punkt 1

** "Forhandlingspaketet” dok. 13595/02 PECHE 165, Blad C1

** Dok. 11286/02 PECHE 104 ADD 7

*” Se dok 11286/02 PECHE 104

%8 "Forhandlingspaketet” dok. 13595/02 PECHE 165, Blad A1
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Forslaget om inrattande av regionala radgivande namnder (RAC) métte ingen
ndmnvard opposition.

Strukturpolitiken: Angdende anpassning av fiskekapaciteten kan Kommissio-
nens forslag sagas besta av tre huvudlinjer: 1) begransningar nar det galler stod
for modernisering, 2) fornyelse och export av fiskefartyg, samt 3) sarskilda at-
garder for fartyg som berérs av flerdriga forvaltningsplaner. Mer precist foreslog
man att modernisering av flottan maste ske utan att kapaciteten dkar och utan
offentligt stéd. Stod foér modernisering fick endast ske for att 6ka sékerhet och
hygien, arbetsforhallanden och kvalitet pa produkter samt forbattra fiskemonst-
ren (genom till exempel dkad selektivitet) och allt detta utan att fiskekapaciteten
i ndgot fall 6kas.

Det blev starka reaktioner pa forslaget framst fran Syd. Syd menade att struktur-
politiken inte &r ett instrument for bevarande. Vidare framholls att Kommissio-
nen inte tagit hansyn till det smaskaliga fiskets behov i férslaget.**® (Iden slutli-
ga forordningstexten'® finns daremot ett tilligg om moderniseringar av fartyg
aldre an fem ar som aven Gkar tonnaget, under forutsattning att moderniseringen
genomfors over huvuddacket och i 6vrigt foljer regeln angdende sakerhet, hygi-
en och s vidare, se ovan).

I Kommissionens ursprungliga forslag foreslogs att stéden for fornyelse av flot-
tan skulle upphdra omedelbart. Detta stoddes i huvudsak av Nord, dar till exem-
pel Tyskland och Sverige 6ppnade for att fasa ut stoden. Syd tillsammans med
Finland foérordade att det I6pande FFU-programmet skulle 16pa fram till 2006.
Losningen blev en kompromiss dar stddet till fornyelse 16pte fram till och med
2004.

Forslaget om en nodatgard for skrotning av fiskefartyg®* fick delvis motstand
frdn Syd, som menade att man ocksa skulle dka bidragen inom ramen for struk-
turférordningen for att overfora fartyg till tredje land och att anvanda fartyg for
andra andamal. Det kan ocksa noteras att medlemsstaterna hade delade mening-
ar om skrotningsbidragens niva. Irland menade att skrotningsbidragen méste ho-

'** 13595/02 PECHE 165, Blad D1
'® Radets férordning (EG) nr 2371/2002, artikel 11, punkt 5
'*" Dok. 9418/02 PECHE 90



jas for att kunna uppnd onskade effekter. Danmark, Storbritannien, Tyskland
och Finland uttalade sig mot 6kade bidrag.

Forandringarna av GFP skulle tillsammans med beslut om kvoter faststéllas vid
ministerradsmatet i december 2002. Detta foregicks av langa forhandlingar dar
Danmark, som var ordférande i radet hosten 2002, arbetade hart for att finna en
kompromiss mellan Syd och Nord som ocksd Kommissionen kunde acceptera.

Syd blockerade béde den radikala omlaggningen av strukturpolitiken och krafti-
ga nedskarningar i torskfisket. En foreslagen aterhamtningsplan for torsk ute-
slots ur dverenskommelsen for att ater tas till forhandling efter 1 juli 2003. Be-
hovet av en sddan plan ifragasattes framfor allt av Spanien och Irland. Irland
hade redan tidigare under hésten 2002 ifragasatt det vetenskapliga underlaget.'®?
Reaktionerna ledde till att Kommissionen féreslog fortsatt torskfiske men med
kraftigt reducerade kvoter.'*®* Kommissionens férslag ledde trots detta till krafti-
ga protester fran franska fiskare som menade att Kommissionen inte lyssnat pé
dem. | december 2002 fick de dessutom stéd fran fiskare i Belgien, Danmark,
Irland, Italien, Portugal och Storbritannien ndr de under sex timmar blockerade
hamnen i Calais och storde trafiken dver Engelska kanalen.’® Resultatet blev att
minskningarna av kvoterna blev mycket mindre an det ursprungliga forslaget.
For att acceptera reformpaketet av GFP, det vill sdga forandringarna av férord-
ningarna, kravdes kompensation till Syd vilket indirekt skedde genom att for-
andringarna av strukturférordningen lindrades. Sverige och Tyskland rostade
emot béda besluten,'® framst pa grund av att nedskarningarna av kvoterna inte
ansag tillrackliga.

De flesta inblandade i det europeiska fisket tycks ha varit éverens om att GFP
som den var fore 2002 inte lyckats uppna de mal man satt upp om langsiktigt
hallbart nyttjande av resursen och om minskning av flottan. Under arbetet med
att reformera politiken framgar det dock tydligt att det finns motsattningar bade
mellan medlemmarna i Ministerrddet och mellan Ministerrddet och Kommissio-
nen. Foljande avsnitt och kapitel 8 dgnas at att presentera férhandlingsutfallet

' TT (2002-10-15)

'** Foodwire (2002-11-12)
DN (2002-12-12)

'* Dok. 15664/02 ADD1
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och att diskutera hur detta kan forklaras i ett spel pa tre nivaer mot bakgrund av
nord- och sydkoalitionernas standpunkter.

7.3 Beslutet i Ministerradet

De forandringar i GFP som beslutades i december 2002 innebar framfor allt att
den 6vergripande malsattningen om langsiktigt nyttjande slogs fast. Bevarande-
politiken &r nu ett 6verordnat mal, och avsikten &r att strukturpolitiken inte skall
tilldtas motverka detta. En viktig forandring jamfort med tidigare politik ar att
den nya grundférordningen® slar fast att langsiktigt bevarande &r prioriterat
framfor ovriga mal. For att lindra konsekvenserna for fiskenaringen, framst i de
regioner som ar mest beroende av fiskendringen, ville man vécka liv i de moj-
ligheter till stod for diversifiering och omskolning som funnits i strukturférord-
ningen redan tidigare.

Tilltrade till vatten och resurser foljer fortsatt principen om lika tilltrade, med i
stort samma undantag som tidigare, och principen om relativ stabilitet fér for-
delning av fiskemdjligheter. Undantagen &r fortsatt att kustzonerna ut till 12
sjomil reserveras for kustflottan samt att Shetlandsboxen forblir stdngd, men att
man beslutar om en dversyn av Shetlandsboxen under 2003.

Beslutet om lika tilltrade innebéar att Spanien och Portugal nu formellt sett blir
integrerade i GFP med tilltrade aven till Nordsjon och Ostersjon. Eftersom rela-
tiv stabilitet rdder har de daremot inte fatt nagra kvoter i de omréaden de tidigare
inte hade tilltréade till.

Flerariga aterhamtningsplaner infors for bestdnd som &r utom biologiskt sikra
granser och flerdriga forvaltningsplaner infors for andra bestand. Detta innebar
att en total TAC for hela perioden bestdmdes vid periodens borjan. Denna blir
da ett tak for de arliga TAC som beslutas Iépande under perioden. Férhoppning-
en &r att detta skall skapa en stabilitet i de arliga fangstbegransningarna. Réadet
behaller makten éver beslut om TAC, dven inom ramen for denna typ av planer.
Det innebér att radet gick emot Kommissionens forslag att 16pande TAC skulle
beslutas genom ett kommittéforfarande.

"% Radets forordning (EG) nr 2371/02 (EGT L 358, 31.12.2002, s. 59)



Medlemsstaterna gavs ocksa ratt att efter samrad med Kommissionen inféra be-
varandeatgarder inom kustzonerna, det vill séga ut till 12 sjémil fran baslinjen.

Strukturpolitiken lades till viss del om, med syfte att frdmja kapacitetsminsk-
ningar. Stoden till nybyggnation fasades ut for att forsvinna fran 2005. For att fa
fora in ny kapacitet i flottan kréavs stélls krav pd att minst lika mycket kapacitet
skall tas ut. For att fa fora in fartyg 6ver 100 bruttoton med stod maste minst
1,35 génger denna kapacitet foras ut.

Stdden for forbattringar inskréanktes till att galla for forbattringar av sékerheten
ombord for personal och for hygien. Generellt galler att sddana forbattringar inte
far 6ka kapaciteten. Undantaget ar fartyg aldre an fem &r. Speciella stod utgar
aven for kustflottan, det vill séga for fartyg under 12 meter. Stod for att stélla
om fartyg till annan permanent anvandning &n fiske blir kvar. Stoden for att fora
over fartyg till tredje land fasas ut for att upphora ar 2005.

En skrotningsfond bildades dér medel kan anvandas for att skrota fartyg inom
omraden dar fiskemajligheterna minskat med minst 25 procent till foljd av en
aterhamtningsplan. Samtidigt sanktes stoden till skrotning av fartyg inom ramen
for strukturforordningen.

Vikten av kontroll och tillsyn for att uppfylla malen i GFP betonades genom att
regelverket fran den tidigare kontrollférordningen infors i den nya grundférord-
ningen. Det innebar att Kommissionens forslag i stort sett antogs. Grundférord-
ningen klargor ansvar och skyldigheter for aktérer inom ramen for GFP. Ansva-
ret for kontroll och tillsyn ligger fortfarande kvar pa medlemsstaterna. Ansvaret
okar dock genom att man inforde krav pé att vidta atgarder sa snart vertradelse
upptacks. Kommissionens ansvar ar att utdva kontroll av medlemsstaterna. For
detta andamal gavs ocksd Kommissionen vissa ytterligare rattigheter till sjalv-
standiga kontroller. For att 6ka samstammigheten i p&féljder mellan medlems-
staterna beslutade man ocksd om att utarbeta en katalog Gver sanktioner. For att
ytterligare forbattra dvervakningen av fiskeflottan beslutades att inféra elektro-
niska Gvervakningssystem. Jamfort med forslaget blev dock tidsplanen négot
rymligare.

I enlighet med forslaget beslutades ocksa att inratta regionala radgivande namn-
der (RAC) for att pa sa satt ka naringens delaktighet i politiken och for att
framja dialogen mellan fiskets intressenter.
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Tredjelandsavtalen, framfor allt med utvecklingslander, skall i stérre utstrack-
ning &n tidigare kopplas till hallbar utveckling for att 6ka dessa landers méjlig-
het att sjalva utnyttja sina fiskeresurser.

| tabellerna 10 och 11 nedan sammanfattas de viktigaste skillnaderna mellan
Kommissionens forslag och de beslutade forandringarna av GFP. Ett sétt att
strukturera forhandlingsresultatet ar att skilja pa férandringar av strukturpoliti-
ken och de 6vriga forandringarna som innefattar okade mojligheter att vidta at-
garder for att bevara utsatta bestand, forbattra évervakningen och maéjliggora ett
gott styre av GFP. Genom denna uppdelning blir det tydligt att forslagen om
forandringar av strukturpolitiken var den kontroversiella delen.



Tabell 10: Féréandringar av regler kring tilltrade, férdelnings av fiskemojligheter

grundférordningen

Kommissionens forslag

Avvikelse i beslutet

Tilltrade Lika tilltrade Ingen
Kustzonerna, inom 12 Permanent begransning Begransningen skall ses 6ver
sjomil 2012.

Fordelning av fiskemoj-
ligheter

Relativ stabilitet + Haag-
preferenser

Ingen

Flerariga férvaltningspla-
ner

Flerariga forvaltningsplaner,
med syfte att utsatta be-
stand snabbt skall atergar till
uthallig niva.

Forvaltningsplaner och ater-
hamtningsplaner. Tydlig pri-
oritering av aterhamtnings-
planer.

Begransningar av fangs-
ter och fiskeanstrangning

For bestand som omfattas av
flerariga forvaltningsplaner
skall Radet besluta om total
TAC for hela perioden och
forsta aret. TAC for 6vriga ar
faststalls av forvaltnings-
kommitté.

Radet fattar beslut dven om
arlig TAC. Dvs ej delegering
av beslutsratt.

Beslut och samrad

Inratta RAC

Ingen

Kontroll och tillsyn

Tydlig definition av med-
lemsstaternas och Kommis-
sionens ansvar. Gemensam
organisation for inspektioner
inrattas. Regelverk och sank-
tioner harmoniseras.

System for elektronisk Gver-
vakning:

fartyg >15 m f o m 2003.
fartyg > 10 m f o m 2004.
System for fjarranalys skall
inféras senast 2004

System for elektronisk Gver-
vakning skjuts fram. Fran 1/1
2004 av fartyg > 18 m och

fran 1/1 2005 fartyg > 15 m.

Beslut om inférande av fjarr-
analys skall fattas 2004.
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Tabell 11: Féréndringar av strukturpolitiken

Forslag

Avvikelse i beslutet

In- och uttrade i
flottan

Relation 1:1. Lika mycket tonna-
ge som fors in maste tas ur flot-
tan.

Relation 1:1 for in- och uttrade
utan offentligt stod.

Nybyggnation

Stodet avskaffas fran 1/1 2003

Avskaffas fran 1/1 2005. Fram till
dess utgar stod endast for fartyg
under 400 bt.

Intrédde av nya fartyg kompense-
ras med okat uttrade ur flottan.
Fartyg <= 100 bt relation 1:1
Fartyg > 100 bt relation 1:1,35

Modernisering av
fartyg

Minskade mojligheter for stod till
modernisering. Endast stdd som
Okar sakerheten ombord, stéden
far ej 6ka kapacitet i form av
tonnage eller motorstyrka.

Endast stod som okar sakerheten
ombord, stdden far dka kapacitet
i form av tonnage om fartyget &r
aldre an 5 ar. Speciella stod for

kustflottan, dvs for fartyg <12 m.

Overforande av
fartyg till tredje
land

Stodet avskaffas fran 1/1 2003

Stodet minskas fran 50 % till 30
% och ar kvar till och med 2004.

Omstallning till
annan permanent
anvandning

Stodet avskaffas fran 1/1 2003

Stodet kvar

Skrotningsfond

Fartyg som far sina fiskemajlighe-
ter begransade, minst 25 %
minskning har ratt till skrot-
ningsbidrag. Medel for detta an-
damal omfordelas fran struktur-
fonderna.

Medel for detta andamal tillfors
av Kommissionen 2003. Medel
omfordelas fran strukturfonderna
2004-2006. Stod ej villkorat pa
att tidigare strukturprogram upp-
fyllts.




Analys av forhandlingsutfallet

Féljande avsnitt dgnas at att analysera hur Ministerradet kom fram till de for-
andringar av GFP som beslutades i december 2002. Fokus for analysen &r dels
hur forhallanden i medlemsstaterna paverkat utfallet, dels Kommissionens bety-
delse for utfallet. Ramverket for analysen ar en modell med spel pa tre nivéaer
(nationell niva, EU-niva och internationell niva) och darigenom belyses aven
hur forhallanden pa de olika nivéerna paverkat férhandlingsutfallet.

| forhandlingarna framtradde tva grupperingar eller koalitioner, fiskerivdnnerna
(Syd) och fiskens vanner (Nord). Det skall dock poangteras att det &r ndgot oe-
gentligt att bendmna dem som koalitioner eftersom formellt sett agerade med-
lemsstaterna enskilt i forhandlingarna och déa beslut fattades. Eftersom tva in-
formella koalitioner dock bildades kommer den fortsatta analysen framst att fo-
kusera pa skillnader mellan koalitionerna och inte pa enskilda medlemsstater.
Benamningen pa grupperingarna ar inte heller entydig, men gruppen med lander
frén framst sodra Europa har kallats fiskerivannerna och gruppen fran norra Eu-
ropa har vid nagot tillfalle benamnts fiskens vanner. Liksom tidigare kommer de
i den fortsatta analysen att kallas Syd respektive Nord.

Avsnittet bestar av fyra delar. | den forsta presenteras en tolkning av strukturen i
forhandlingsparternas preferenser. Dar visas att Kommissionen paverkade utfal-
let i férhandlingen genom att koppla férandringar av strukturpolitiken till beva-
randepolitiken. | avsnittet darefter diskuteras forhandlingarna utifran strukturen
med spel pa tre nivder. De tvéa avslutande avsnitten dgnas at att analysera dels
skillnader i preferenser mellan Nord och Syd utifran ekonomiska och politiska
forhallanden, dels skillnader i Kommissionens och Ministerradets preferenser.

8.1 Strukturen i forhandlingarna

Medlemsstaternas reaktioner pd Kommissionens forslag visar att forslaget kom
att betraktas som tva separata forslag presenterade som en enhet. En del omfat-
tade fordandringar i bevarandepolitiken, da framst forbattrad kontroll och info-
rande av forvaltningsplaner, och var mindre kontroversiell. Den andra och mer
kontroversiella delen omfattade de foreslagna forandringarna i strukturpolitiken.
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De utfall som koalitionerna Syd och Nord foredrar mest skulle kunna beskrivas
enligt foljande: Bevarande, kontroll och gott styre: Lét det utfall Nord foredrar
vara A och det utfall Syd foredrar vara B, dar A i stort sett Overensstammer med
Kommissionens forslag men B inte ar fullt lika langtgdende, till exempel avse-
ende overforande av makt till Kommissionen. Strukturpolitiken: &t C vara
Kommissionens forslag om langtgaende forandringar, vilket foredras av Nord,
och status quo vara det alternativ som Syd féredrar mest. Lat D representera en
mindre radikal fordndring av strukturpolitiken, dvs. en méjlig kompromiss mel-
lan koalitionerna. Notera att de alternativ grupperna féredrar mest &r harledda ur
respektive grupps reaktion pd Kommissionens forslag. Det innebdr att de alter-
nativ som presenteras i tabell 12 nedan &r vad respektive gruppering vid for-
handlingarnas start sade sig foredra. Darfor ar det troligt att tabellen represente-
rar positioner som ar mer extrema an det respektive gruppering i sjalva verket
foredrar.

Tabell 12: Koalitionernas transitiva preferenser 6ver bevarande och kontroll, struk-
turstdden och Kommissionens totala forslag.

Bevarande, kontroll  Strukturstod Hela forslaget
och gott styre
fiskens vanner A > B > status quo C > D > status quo E > F > status quo
(Nord)
fiskerivannerna B > A > status quo status quo >D > C F > status quo > E
(Syd)

A: Kommissionens férslag om bevarande, kontroll och gott styre

B: Det alternativ Syd mest féredrar angaende bevarande, kontroll och gott styre

C: Kommissionens forslag om strukturpolitiken

D: Kompromiss mellan Kommissionens forslag och det alternativ Syd mest foredrar avseende
strukturpolitiken

E: Det alternativ Nord mest féredrar av hela reformforslaget

F: Det alternativ Syd mest foredrar av hela reformférslaget

Angéende bevarande, kontroll och gott styre kommer foérhandlingslosningen att
ligga mellan alternativ A och B, eftersom bada grupperingarna foredrar bade A
och B framfor status quo. Situationen for strukturstdden var annorlunda. Om
forslaget behandlats fristdende hade Syd blockerat sa att status quo fortsatt att
galla. Avgorande for att astadkomma en forandring av strukturpolitiken var att
Kommissionen i sin roll som férslagsstallare kopplade samman bevarandepoli-
tiken med strukturpolitiken. Detta &r en trolig forklaring till att den uppnadda



forhandlingslosningen D angaende strukturstoden ligger emellan C och status
quo.

Genom att koppla samman atgarder for bevarande, kontroll och gott styre med
forandringar av strukturpolitiken till ett enda forslag uppnas en situation dar
bada forhandlingsparter &r for en forandring av politiken. Status quo &r inte
langre ett alternativ, darmed &r Syds forhandlingsstyrka férsvagad eftersom ho-
tet att blockera reformen inte ar sa starkt som om endast forandringar av struk-
turpolitiken skulle forhandlas. Daremot skiljer sig de bada grupperingarna &t i
hur omfattande forandring av politiken som foredras. Lat E vara det forslag
Nord mest foredrar, och som éverensstimmer med Kommissionens forslag. Lét
F vara den forandring av politiken som Syd mest foredrar, med okat fokus pa
bevarande och endast sma forandringar av strukturpolitiken, ett slags ”lattver-
sion” av Kommissionens forslag

Genom att presentera ett forhandlingspaket utesluts alltsa status quo ur férhand-
lingsutrymmet, eftersom bada grupperingarna foredrar alternativ F fore status
quo. Darigenom har Kommissionen uppnatt ett forslag dar bada parter ar villiga
att uppna en forhandlingsldsning. Enligt detta synsétt har Kommissionen péaver-
kat forhandlingsutfallet genom att koppla samman férandringarna av strukturpo-
litiken med foréndringar av bevarandepolitiken. Detta ledde till att férandringar
av strukturpolitiken ingick i férhandlingsutrymmet.

Att Kommissionen kunnat paverka forhandlingar om GFP har observerats tidi-
gare.’®” Conceicdo-Heldt (2004) har analyserat bade den forsta férhandlingen i
GFP om inférandet av strukturpolitiken och skapandet av en gemensam mark-
nad for fiskeriprodukter 1970 och férhandlingen om bevarandepolitiken och till-
trade till vatten och resurser 1976-1983. Hon drar slutsatsen att kommissionens
preferenser &r viktiga tillsammans med medlemsstaternas preferenser och den
institutionella strukturen for att férklara utfallet i forhandlingen.
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Daremot finns exempel pé analyser av andra frégor dar man funnit att Kommissionen, trots forsok, inte
lyckats paverka forhandlingsutfallet och den gemensamma politiken. Se till exempel SLI Rapport 2001:4 om
Agenda 2000-férhandlingarna om den gemensamma jordbrukspolitiken, eller Pollack (1999) om férhand-
lingarna om Amsterdamférdraget.
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8.2 Spel pa tre nivaer

Det centrala argumentet for en reform 2002 var behovet av langtgaende forand-
ring for att skapa langsiktigt hallbart nyttjande av bestanden. Att den resurs nar-
ingen ar beroende av for sin verksamhet &r dverexploaterad och att flera bestand
rapporterats vara i farozonen ar utan tvekan ett kraftfullt hot som kan forandra
fiskendringens forutsattningar att fortleva. Fragan ar om hotet var tillrackligt for
att kunna genomfora langtgaende forandringar av GFP?

Nationell niva

| spelet pa tre nivaer har den negativa bestandsutvecklingen framfor allt betydel-
se pa den nationella nivéan (1). Samhallet som helhet drabbas negativt av att en
naturresurs, som om den utnyttjas optimalt ar fornybar, utplanas genom bristfal-
lig forvaltning. Den enskilda grupp i samhéllet som drabbas héardast av vikande
bestédnd ar dock fiskenaringen. Vid sidan av de positiva miljovarden arternas
fortlevnad representerar, forlorar dessutom fiskenéringen sina inkomstmojlighe-
ter. FOr naringen ar alltsd bestandsforandringen i sista hand en ekonomisk fraga.
For den enskilde foretagaren handlar det om féretagets 6verlevnad bade pa kort
och pa lang sikt.

I det nationella politiska spelet balanseras olika valjargruppers intressen. Genom
att politiker ar beroende av information fran olika naringsgrenar kommer de
ocksa att paverkas av lobbyingkampanjer. Det innebér att den nationella stand-
punkten naturligtvis paverkas av opinionen i valjarkaren och av intressegrupper,
som till exempel miljérérelsen och fiskenadringen. For fiskendringen kommer
krav pé &tgarder som gynnar naringens dverlevnad pa kort sikt att ha higst prio-
ritet. Naringens intressenter har dock olika perspektiv och prioriteringar. Cooper
(1999), som delvis citerar Wise, framhaller att: ”wheras politicians and bureau-
crats tend to have a ’global’ outlook, ’...the perspectives of those producing fish
are focused, understandably, on their individual economic survival...” (Wise,
1984). Atgérder som efterfragas for att sikerstélla kortsiktig dverlevnad behover
dock inte vara oférenliga med &tgérder for Iangsiktigt bevarande. Daremot bi-
drar det till att fokus flyttas fran bevarandeétgarder till kortsiktiga ekonomiska
villkor.

Detta 4r en bidragande forklaring till att Syds negativa reaktioner pd Kommis-
sionens forslag i forsta hand var inriktade pa de ekonomiska och sociala konse-
kvenserna for fiskerindringen, och inte pé effekter pa bestanden. En slutsats av



detta ar att det vikande bestandet i forsta hand ledde till férhandlingar om de
ekonomiska forutsattningarna for néaringen och inte till forhandlingar om ytterli-
gare bevarandedtgarder. Det innebar att det inte ar troligt att dverexploateringen
i sig, innan en akut kris har uppkommit, skulle vara en faktor som hjalper till att
6verbrygga nationella motséttningar.

Ett annat motiv for en reform var bristande legitimitet pa nationell niva, vilket
lett till att naringen sjalv efterfragade effektiviserad och harmoniserad kontroll.
Bristande legitimitet hos naringen skapar en efterfragan pa forandring. Fréagan ar
hur 1angtgdende? Det handlar inte i forsta hand om en radikal omlaggning av
politiken utan snarare om hur den implementeras. Detsamma galler ocksa efter-
fragan pa forbattrad och harmoniserad kontroll.

Slutsatsen &r att forhallanden pa nationell niva (1) framfor allt paverkar innehal-
let i ett eventuellt avtal. Daremot har forhallanden pé nationell niva som skapat
ett tryck pa att uppna ett avtal som radikalt férandrar GFP har inte kunnat identi-
fieras.

EU-niva

De stora forandringar av GFP som genomforts fore 2002 ars reform kravde stod
fran skeenden pa EU-niva for att medlemsstaterna skulle komma forbi nationel-
la motséttningar och fram till en férhandlingslosning. Forsoken att skapa en
GFP under slutet av 1960-talet misslyckades till exempel genom att Tyskland,
som storsta nettobetalare, blockerade sadana forsok. Forslaget initierades av in-
terna skal, da framfor allt Frankrike ville 6ka effektiviteten i flottan genom att
skapa ett gemensamt stodprogram. Det var forst i och med anstkningarna om
medlemskap fran Irland, Norge och Storbritannien med utsikter att fyrdubbla
gemenskapens vatten som en gemensam politik skapades 1969. | termer av spel
pa tre nivaer innebar detta att forandringar pa EU-nivan paverkade medlemssta-
terna som darmed kom férbi motsattningar angdende nationella preferenser sa
att GFP kunde bildas. De langdragna forhandlingarna fran 1976-1983 om info-
rande av bevarandepolitiken och lika tilltrade till irlandska och brittiska vatten
kunde genomforas forst efter att bade Irland och Storbritannien erbjudits kom-
pensation, och dessutom Portugal och Spanien, med sina stora flottor, var pé vag
in i gemenskapen. Forandringar av GFP har alltsd kunnat genomforas nar stora
forandringar samtidigt skett som forandrat naringens villkor. | termer av spel pa
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flera nivaer har alltsd forandringar pd EU-niva krévts for att komma forbi natio-
nella motsattningar.

Vid tiden fér GFP-forhandlingarna 2002 pagick medlemsskapsforhandlingar se-
dan 1998 med ansokarlander fran Osteuropa. Den forestdende utvidgningen av
EU med nya medlemsstater fran Osteuropa kan ha paverkat utfallet i GFP-
forhandlingarna. En forestdende utvidgning av EU kan atminstone ge tva mojli-
ga effekter. Ett 6kat antal medlemsstater okar efterfragan pa ett gemensamt re-
gelverk och att mer ansvar for 6vervakning och kontroll delegeras till Kommis-
sionen, enligt Franchinos och Rahmings (2003), jamfor kapitel 3. Det ar ocksé
precis vad som skedde. Flera medlemsstater, och framfor allt intressenter i nar-
ingen, efterfrdgade forbattrad Overvakning och harmonisering av paféljder.
Kommissionens forslag pa detta omréade gick ocksa, som framgatt ovan, igenom
utan speciellt stora férandringar.

Den andra méjliga effekten av dstutvidgningen var en forvéantad forskjutning av
maktbalansen i Ministerradet, vilket gav tva scenarier. Den forsta ar att en for-
skjutning av maktbalansen kunde ha 6kat motsattningarna mellan Nord och Syd.
Nya fiskenationer, som dessutom skulle komma att vara kvalificerade for rela-
tivt stora stdd, skulle kunna liera sig med Syd och darmed o6ka Syds forhand-
lingsstyrka. Detta borde paverka Nord, det vill sdga gora Nord mer kompro-
missvilligt. A andra sidan skulle Syd tillsammans med nya medlemmar kunna f&
Okat inflytande over utvecklingen av GFP, vilket skulle kunna leda till forsok
frén Syds sida att blockera en reform innan anslutningen av de nya medlemssta-
terna var genomfoérd. Den andra mojliga konsekvensen &r att Syd blir villigt att
genomfdra vissa férandringar av stéden eftersom man efter en utvidgning inte
kommer att tillhdra de fattigaste fiskenationerna langre och darmed riskerar att
forlora en del av de nuvarande stoden.

Spanien pastés ha forsokt att fordroja reformen.'®® Under véren 2002 innehade
Spanien ordforandeskapet i radet. Under april pastods EU:s davarande ordfo-
rande Jose Maria Aznar ha tagit kontakt med Kommissionens ordférande Ro-
mano Prodi. Resultatet av samtalet pastods vara att reformen, som skulle ha pre-
senterats i april 2002, férdrojdes. Bitradande generaldirektéren i DG fiske, Stef-

'® Se till exempel Foodwire (2002-05-31)



fen Schmidt, som ledde arbetet med reformen, avskedades kort dérefter.}® Den

spanske fiskeriministern Miguel Arias Canete skall ha instruerat den spanska
kommissionaren Loyola de Palacio att bromsa reformen. Canete tillstod forst att
s& var fallet men havdade senare att allt var ett missforstand.'”

Frégan ar vilka véxlar som kan dras pa Spaniens forsok att blockera reformen.
Som framgétt i den tidigare beskrivningen av den spanska installningen till GFP
var den tidiga strategin fran Spanien och Portugals sida att blockera alla beslut
som hade med GFP att gora.

Resonemanget kring Gstutvidgningen leder & andra sidan till att sannolikheten
for att uppna ett avtal 6kade. 1dén bygger pa att nuvarande medlemsstater passar
pa att genomfora forandringar, som i forsta hand gynnar dem sjélva, innan nya
medlemsstater slapps in. Om Syds forvéantning var att férandringar av struktur-
stoden kommer att bli nddvandiga forr eller senare, till exempel pé grund av den
kraftiga Gverexploateringen av bestanden, kan det vara fordelaktigt att genomfo-
ra forandringar av strukturstdéden innan dessa nya medlemsstater trader in i ge-
menskapen. Genomfor de gamla medlemsstaterna férandringen kan de dels vara
sakra pa att en forandring i 6nskvard riktning kommer till stand, dels kan de ut-
forma det nya systemet i riktning sa att det dven i fortsattningen gynnar den
egna naringen. Exempel pé att GFP tidigare forandrats for att gynna de gamla
medlemsstaterna ar det beslut om lika tilltrade till gemenskapens vatten som fat-
tades i samband med att Irland och Storbritannien skulle trada in i gemenskapen.
Ett beslut som i forsta hand gynnade de tidigare medlemsstaterna pa de nya
medlemmarnas bekostnad.

Internationell niva

Det finns ingen tydlig koppling till internationella foreteelser (niva (111)) som
skulle kunna anses ha namnvart paverkat forhandlingarna 2002. Marknadspoli-
tiken lamnades utanfor reformen och ndgra WTO-férhandlingar som berdrde
GFP pégick inte vid tillfallet. Darmed finns inte ndgon direkt koppling till
WTO. Daremot kan WTO-férhandlingarna ha haft en indirekt effekt. Under ti-
digare forhandlingar da subventionerna till jordbruket férhandlades motverkade
EU att &ven subventioner till fisket skulle tas upp. Dessutom kom man éverens i

' TT 2002-05-17.
' Dagen industri 4 maj 2002
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Doha, vid férhandlingsrundans bérjan, om en formulering om miljéhénsyn.
Sammantaget bor detta ha skapat forvantningar pa att subventionerna till fisket
kommer upp till férhandling i WTO néagon gang i framtiden. (De forandringar
av GFP som beslutades 2002 anses ocksa ha 6kat sannolikheten for att subven-
tionerna till fisken&ringen kan komma upp i kommande WTO-férhandlingar.)

Under férhandlingarna om GFP pagick och avslutades FN-forhandlingarna i Jo-
hannesburg om en handlingsplan for langsiktigt hallbar utveckling. | september
2002 sléts Johannesburgdverenskommelsen, vilken bland mycket annat innehal-
ler deklarationer om nyttjandet av marina resurser. Johannesburgdeklarationen
innebar att det internationella samfundet forbundit sig att aterstalla éverexploa-
terade fiskbestand senast 2015. Det ar inte uppenbart att forhandlingarna i Jo-
hannesburg paverkade EU-férhandlingarna om GFP. Daremot innebar deklara-
tionen ytterligare internationellt fokus pa bevarandeatgarder, vilket okar pressen
att skapa ett hallbart fiske och kan dirigenom indirekt ha paverkat EU-
forhandlingarna.

Slutsatser

Den forsta slutsatsen av analysen ar att forhallanden pa EU-niva genom den f6-
restdende Gstutvidgningen troligtvis har paverkat innehallet i politiken genom en
okad efterfragan pa ett tydligt regelverk kring ansvaret for att implementera och
overvaka att GFP féljs. Kommissionen gavs ocksd befogenhet att Gvervaka
medlemsstaterna. Det fanns ocksd en nationell efterfragan pa ett mer enhetligt
kontrollsystem, vilket till exempel framkom under forberedelsearbetet dd Kom-
missionen anordnade mdéten i medlemsstaterna med fiskenaringens intressen-
ter.!™ Den andra och mer avgérande effekten av dstutvidgningen &r att den kan
ha bidragit till att 6ka forutsattningarna for att ett avtal kunde uppnas. Genom att
forandra forutsattningarna for férhandlingen kunde ett avtal, som annars inte
hade ingatt i forhandlingsutrymmet, uppnas.

Den andra slutsatsen ar att forhallanden pa niva (1), nationella politiska och eko-
nomiska forhallanden, i forsta hand kan forklara innehallet i en 6verenskommel-
se (det vill saga innehallet i en kompromiss), men att de inte uppenbart kan for-
klara att ett avtal kom till stdnd. Fragan om langsiktigt hallbart nyttjande av

"' KOM (2000) 14 slutlig



fiskbestanden tenderar, i forhandlingar om GFP, att reduceras till en frdga om
fiskenaringens ekonomiska villkor pa kort sikt. Den forestdende utvidgningen
av EU 0sterut med nya medlemmar, som Polen och de baltiska staterna, riskera-
de att rubba maktbalansen i Ministerradet. Detta kan ha utgjort det externa tryck
pa EU-niva (I1) som kravdes for att komma forbi nationella motsattningar sé att
en forhandlingslésning kunde uppnas.

Den tredje slutsatsen &r att forhallanden pé internationell niva (111) endast tycks
ha haft indirekt paverkan pa forhandlingarna och darmed inte ndgon avgorande
betydelse for forhandlingsutfallet. Flera internationella dverenskommelser har
dock lett till 6kat fokus pa miljohansyn och uthéllighet. Exempel pa detta ar
FAOQ:s uppforandekod for fiske; Johannesburgdeklarationen om uthalligt nytt-
jande; och i ministerdeklarationen fran Doha da en ny forhandlingsrunda i WTO
inleddes 2001. Aven om sadana dverenskommelser inte paverkar forhandlingar-
na direkt har de en potentiell indirekt effekt genom att fokus pa uthéllighet 6kar.

For att fordjupa analysen av hur nationella forhéllanden paverkar férhandlingar-
na kommer féljande tva avsnitt att 4gnas at att analysera skillnader, dels i de tva
koalitionernas (Nord och Syd) ekonomiska forutséattningar och preferenser avse-
ende GFP, dels mellan Ministerradets och medlemsstaternas regeringars prefe-
renser. Syftet ar att undersoka om en narmare genomgang av preferenserna for-
andrar eller kan ge ytterligare bidrag till att forklara det beslut som fattades i de-
cember 2002.

8.3 Nationella férhallanden

Som framgatt ovan ledde forslaget om en reform av GFP till en polarisering
mellan medlemsstaterna. De tva grupperingarna Syd och Nord skiljde sig at,
framst i synen pa behovet och méjligheten att ge stod till fiskendringen. Medan
Nord stallde sig bakom Kommissionens forslag betonade Syd att ekonomiska
och sociala hansyn maste ges tillracklig hansyn nar bevarandepolitiken genom-
fors.

Det grundlaggande skalet for att bilda en koalition &r att uppn& de mal man
kommit dverens om. | forhandlingar dar besluten fattas med majoritet ar koali-
tioner viktiga, eftersom en majoritet eller en blockerande minoritet minskar
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komplexiteten i férhandlingarna. Farre forhandlingsparter gor foérhandlingen
mindre komplicerad.'® A andra sidan kan det finnas ett varde i att begransa
sjélva koalitionen for att inte en férhandling mellan koalitionens medlemmar for
att just skapa en koalition skall bli alltfér komplicerad.

Det har havdats att koalitioner till sin natur ar flytande och att fasta koalitioner
mellan medlemsstater i EU inte existerar."”® Det pekas ocks& pa att det finns
monster i koalitionsbyggandet, som baseras pa langsiktiga gemensamma intres-
sen. Tidigare koalitioner som varit viktiga men nu till viss del saknar relevans ar
till exempel Frankrike-Tyskland. Andra koalitionsménster som ofta ndmns &ar
Nord-Syd eller fattiga mot rika, frihandelsvanner mot protektionister och netto-
betalare till EU-budgeten mot nettomottagare. Hosli (1996) menar att traditio-
nella geografiska allianser som Benelux, Frankrike-Tyskland har forlorat i rele-
vans, samtidigt som klyftan mellan Nord och Syd vuxit. Man rostar inte alltid
tillsammans, men i en rad fragor réstar man pa samma satt. Denna Nord-Syd
klyfta bekraftas av Elgstrom m.fl. (2001), som ocksd menar att koalitioner i EU
kommer att bli allt viktigare pa grund av att majoritetsbeslut forekommer i allt
fler fragor och pa grund av utvidgningen med fler medlemsstater. Elgstrom m.fl.
(2001) havdar att sma lander som till exempel Sverige ofta kontaktas for att bil-
da koalitioner, samtidigt som stora lander som Frankrike och Spanien séllan in-
gar i koalitioner. | fiskerivannerna ingick dock bade Spanien och Frankrike, vil-
ket mojligen indikerar hur viktig fiskerivannerna tyckte fragan om forandringar
av GPF var.

| tidigare kapitel har framgatt att fiskesektorn uppvisar stora skillnader inom
EU. Fisket har storre betydelse i sédra Europa &n i norra. Detta géller bade som
naringsgren och som konsumtionsvara. Ekonomiska forhéallanden saval som po-
litiska forhallanden paverkar de stéllningstaganden som gors for en nations rak-
ning. De foljande avsnitten tar upp skillnader mellan Nord och Syd i en rad eko-
nomiska fragor, som &r relaterade till fiskendringen. Som stod for den kvalitati-
va diskussion som forts ovan analyseras hér skillnader mellan koalitionerna ba-
serat dels pa ekonomiska variabler, dels pa uppgifter 6ver politiska preferenser,
attityd till miljohansyn och instéllning till fiskenéringen.

"2 Stenelo (1972) och Zartman (1994)
" Nugent (1999)



Fordelas flottan pd Syd och Nord framgar att 1997 tillhérde 76 201 av totalt
99 170 fartyg Syd, det vill sdga néra 77 procent. Syd hade daremot endast 66
procent av kapaciteten, matt i tonnage. Spanien ensamt stod fér néra 29 procent
av EU:s totala kapacitet. Detta visar ocksa att Syds flotta i storre utstrackning &n
i Nord utgors av mindre fartyg med mindre genomsnittlig kapacitet.

Trots att Syd har storst kapacitet &r den landade volymen i Nord stdrre. Figur 3
nedan visar respektive grupperings genomsnittliga andel av den totala volymen i
EU15 under perioden 1995-2002. Det kan ocksé sagas att andelarna ar stabila
over tiden, vilket inte framgar av figuren.

Figur 3: Nationella landningar som andel av EU15 medel 6ver perioden 1996-2002

Syd Nord

@ Volym @ varde

Kélla: Egna berdkningar baserade pa tabell 3 i kapitel 5.

Beraknat utifran vardet av den landade fisken ar forhallandet emellertid omvant.
Det genomsnittliga vardet av Syds fangster var avsevart hogre an Nords. En for-
klaring till denna stora skillnad ar att Danmark bedriver ett omfattande industri-
fiske, dar fangsten har relativt 1agt varde och anvands som ravara till fiskmjol,
som i sin tur anvands till djurfoder.

Figuren visar att &ven om Syd statt for 71 procent av vardet av den landade fis-
ken i EU, har man under samma period endast statt for 43 procent av den landa-
de fisken inom EU, métt i ton. Fiskendringen bidrar dessutom med en storre an-
del av den totala produktionen i Syd &n i det mer industridominerade Nord. Det-
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ta visar sig ocksa i det handelsmonster som presenterades i kapitel 5. Med un-
dantag av Danmark &r Grekland, Spanien och Portugal avsevért mer beroende
av utrikeshandeln med fiskprodukter &n évriga medlemsstater. A andra sidan &r
ocksa Syd mer beroende av import av fisk och fiskprodukter. Den sammanlagda
nettoimporten for Syd ar 2000 var 6 929 miljoner EUR, medan motsvarande i
Nord var 1 598, vilket innebar att nettoimporten i Syd var drygt 4 ganger storre
&n i Nord. Den stora importen kréavs for att fler av medlemsstaterna i Syd har
hagre konsumtion av fisk och fiskprodukter per invanare relativt Nord. | Portu-
gal var konsumtionen ar 1999 hdgst bland medlemsstaterna med 61,1 kg per in-
vanare, i Spanien 44,4 medan Osterrike med 11,4 och Tyskland med 12,4 kg per
invanare och ar hade lagst konsumtion. Ett undantag i Syd &r Irland som &r net-
toexportdr av fisk och fiskprodukter och dar konsumtionen endast var 15,6 kg
per invanare 1999.1"* Dessutom visar MegaPescas (2000) analys av det regiona-
la beroendet av fiskendringen att de regioner dér beroendet av fiskenéringen &r
hdgst finns i Syd och framfér allt i Spanien och Grekland.

Beroendet visar sig inte enbart i att fisket bidrar med en relativt stor andel av re-
gionens produktionsvarde utan ocksa genom den sysselsattning som ar beroende
av fiskenéringen. Figur 4 visar sysselséttning inom fisket 1997 som andel av ar-
betskraften. Totalt var 308 000 i Syd och 89 000 i Nord sysselsatta i fiskenar-
ingen. Sysselsattningen i fangstsektorn och inom vattenbruk var storre i Syd an i
Nord, medan skillnaden &r marginell avseende sysselséttningen i beredningsin-
dustrin. Eftersom beredningsindustrin, framfor allt i norr, har ett begransat bero-
ende av lokalt landad fisk innebdr det att strukturella férandringar inom fiske-
néringen som inneb&r minskad kapacitet, farre fartyg och darmed férre arbets-
tillfallen i fangstsektorn far stérre ekonomiska och sociala konsekvenser i de
sOdra delarna av gemenskapen. Sammantaget ger detta en tydlig bild av att fis-
kets ekonomiska betydelse &r storre i Syd &n i Nord, vilket bidrar till att forklara
fiskerivannernas krav pa storre ekonomiska och sociala hansyn i reformen.

" Europeiska gemenskaperna (2004)



Figur 4: Sysselsattning i fiskesektorn 1997 (andel av arbetskraften)
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Kélla: egna berdkningar utifran Europeiska gemenskaperna (2004) och Europeiska kommissio-
nen (2005b)

En effekt av att Syd har generellt sett lagre produktion per invanare, det vill saga
lagre BNP per capita, &n Nord &r att de &r berattigade till stod ur EU:s struktur-
fonder. Stddet anvands som ett led i strategin att minska ekonomiska och sociala
skillnader mellan medlemsstaterna i EU. Det innebér att Syd ocksa ar beréttiga-
de till generellt sett hogre stod till fiskenaringen an Nord. Som framgar av figur
5 sa ar det totala stodet i forhallande till vardet av den landade fisket hogre till
Syd an till Nord. De bada koalitionernas genomsnittliga stod i forhallande till
landningsvérden har vagts med antalet réster i Ministerradet.
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Figur 5: Stod till fangstsektorn i relation till fangstvarde
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Kélla: Egna berdkningar baserade pa tabell 7 i kapitel 5.

Det finns alltsd en tydlig skillnad i hur mycket stod Syd och Nord far i forhal-
lande till den landade fiskens varde. Det 4r, som papekats ovan, inte forvanande
eftersom flera av landerna i Syd ingér i stod-1-omraden for strukturfonderna och
darmed har ratt till hogre stod an 6vriga omraden i EU. Det innebar ocksa att
stodet &r viktigare for de sydliga ekonomierna som helhet &n stéden &r i Nord.

Motstandet i Syd mot att férandra de stéd som tidigare utgatt till nybyggnation
eller modernisering kan alltsd ha sin forklaring i ett kraftigare stodberoende.
Denna typ av stdd har genererat investeringar och arbetstillfallen i varv och an-
nan verksamhet pa land, samtidigt som sakerheten och fangstkapaciteten for den
enskilde fiskeféretagaren forbéttrats."”> Om stéden istéllet anvands for utskrot-
ning av fartyg forloras de arbetstillfallen som tidigare skapades pa land samti-
digt som sysselsattningen i fisket minskar. Syds krav pa fortsatt stod till forbatt-
ring av sékerhet och hygien ombord till batar dldre &n fem ar méjliggor att en

"> MegaPesca (2000) har pa regionniva berdknat antal arbetstillfallen som genereras iland per arbetstillfalle
till havs. Dessa sa kallade multiplikatorer ar dock sma. Havsfisket genererar per arbetstillfalle i fisket fran
0,01 till 0,59 arbetstillfallen i land i sektorer som forser fiskenaringen med insatsvaror. Multiplikatorer for
sysselsattning i sektorer som behandlar féngsterna beraknas vara nagot storre, men fortfarande sméa. De va-
rierar fran 0,27 till extremfallet 6,59.



del av de tidigare stdden fortsatter och éppnar for framtida férhandlingar om hur
stdden kan anvéndas.

Figur 6: Fordelning av totalt stéd (FFU+nationell finansiering) till fiskesektorn pro-
gramperioden 2000-2006 fér Syd respektive Nord.
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Kélla: egna berdkningar baserade pa Europeiska gemenskaperna (2004)

Figur 6 visar hur medlemsstaterna avsett att anvanda EU-stod fran FFU till-
sammans med nationella stdd for programperioden 2000-2006. En tydlig skill-
nad mellan Nord och Syd framtrader. Forst skall dock papekas att av det totala
stodet utgar nara 80 procent till Syd, vilket inte framgar av figuren. Daremot
framgar att Syd anvant 6ver 16 procent av sina stod for nybyggnation. Motsva-
rande siffra for Nord &r drygt 5 procent. Nord har diaremot satsat mer pa att mo-
dernisera befintliga fartyg. Dock &ar den totala andelen till nybyggnation och
modernisering i Syd drygt 22 procent men endast 16 procent i Nord. Daremot
har Nord anvént en storre andel for att skrota ut befintliga fartyg. Sammantaget
har Syd alltsd anvant en storre andel av stoden for offensiva investeringar, me-
dan Nord anvant en storre andel for att minska flottan. Det &r noterbart att sé li-
ten andel av medlen avsatts for socio-ekonomiska atgarder trots att det ar en av
huvudpoangerna i den kritik som Syd riktade mot Kommissionens forslag.
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Den slutsats som kan dras sa langt ar att det ekonomiska beroendet av fiskesek-
torn &r storre i Syd 4n i Nord, och att stodberoendet ocksa ar storre i Syd an i
Nord. Framfor allt aterfinns de regioner inom EU som ar mest beroende av fis-
kendringen i Syd. Eftersom Syd dessutom ar generellt mer stédberoende &n
Nord &r Syds skarpa reaktioner mot forslagen att minska och forandra stéden till
flottan inte forvanande. Fragan om att forandra stoden &r inte alls lika laddad i
Nord eftersom det inte far sa stora direkta effekter for fiskenaringens ekonomis-
ka villkor dar. | vilket fall som helst kommer Nord att f& fortsatta att betala en
stor del av stoden till Syd. Frdgan handlar snarare om huruvida stoden skall fa
fortsatta att motverka bevarandet av den gemensamma fiskeresursen.

Den installning medlemmarna i Syd har till stod till flottan har ocksa visat sig i
tidigare forhandlingar och har i vissa fall kommit att vara avgérande. Forst och
framst var Frankrike och Italien initiativtagare till att inféra en gemensam stéd-
politik redan 1968. Motstandet mot denna, som berérts ovan, visar pad Nords
motvilja mot stddpolitiken. Tyskland, Nederlédnderna, Belgien och Luxemburg
var alla emot. Irland har vid ett tillfalle visat att man vérderade stéd hogre an att
behalla exklusivitet till “sina” vatten. | samband med inférandet av bevarande-
politiken 1983, da aven det fria tilltradet till vatten kring de brittiska 6arna for-
handlades, var Irland och Storbritannien motvilliga till att upplata sina vatten
fritt for dvriga medlemsstater. Irland kunde dock bevekas genom bland annat
okade stod till flottan. Storbritanniens héllning férandrades dock inte forran
premiarminister Thatcher férhandlat fram rabatten pd Storbritanniens avgift till
EU:s gemensamma budget. Som bekant var Irland med i Syd och Storbritannien
i Nord. Vid Spaniens och Portugals intrdde i gemenskapen 1986 forhandlades
begransningar fram i tilltradet till Nordsjon, Irlandska sjon och Ostersjon. Som
kompensation fick de béda landerna generdsa strukturstod for att fornya och ef-
fektivisera sin fiskeflotta, som var féraldrad jamfort med de davarande med-
lemsstaternas flottor.”® Det &r allts& inte forvanande att strukturpolitiken &ter-
igen blivit en av de stora stétestenarna. Strukturstéden har anvants som kom-
pensation i flera tidigare forhandlingar, vilket bidrar till att det blir politiskt vik-
tigt att inte ge upp dem utan kompensation.

"¢ Conceicao-Heldt (2004)



De skillnader i ekonomiska och sociala forhallanden som finns mellan Syd och
Nord, bade generellt sett och specifikt inom fiskeniringen, behdver dock inte
visa sig i motsatta politiska positioner. Ekonomiska forhallanden i fiskenaringen
utgor endast en del av de nationella preferenser som beror pa den allmanna in-
stallningen i samhéllet och pa aktiviteten hos olika intressegrupper.

Huvudpoéngen i Kommissionens forslag var 6kad miljohénsyn genom att satta
bevarandepolitiken i fokus for GFP. Detta innebar ocksa forslag om en radikal
omléaggning av strukturpolitiken. Syds reaktion mot att férslaget inte tog till-
récklig ekonomisk och social hansyn var frdmst riktad mot de delar av forslaget
som berdrde strukturpolitiken; det vill saga de forslag som skulle innebara for-
andrade ekonomiska forutséttningar for fiskeforetagarna. Darmed paverkades
installningen till bevarandepolitiken ocksé av attityden till fiskenaringen och yt-
terst av den vikt som l&ggs vid att bevara traditionella naringar.

Det ségs ibland att det finns en viktig skillnad mellan norra och sédra Europa i
installning till miljéhansyn. Miljérorelsens inflytande &r inte alls lika stort i s6d-
ra Europa som i norra, vilket gor att politiker i syd inte behdver ta hansyn till en
opinion for miljoskydd lika tydligt som politiker i norr. En effekt av detta ar att
det framst ar de rikare landerna fran norra Europa som driver miljéfragor inom
Ministerradet (Tyskland, Nederlanderna, Sverige och Danmark). De fattigare
landerna fran de sodra delarna, som till exempel Grekland, Spanien och Portugal
har delvis andra prioriteringar avseende investeringar, och drivs dessutom inte
av véljarkéren att infora en mer strikt miljopolitik.*"”

Politiska preferenser

Hur ser da& medlemsstaternas attityd till miljohansyn och syn pa fiskenaringen
ut? Budge m fl. (2001) har genom att studera politiska partiers valmanifest ska-
pat en databas med indikatorer for politiska preferenser for olika politiska parti-
er i medlemsstaterna. Franchino och Rahming (2003) har anvant tre indikatorer,
tillsammans med uppgifter om regeringssammanséttningar fran Miller och
Strem (2000), for att analysera skillnader mellan Kommissionen, Ministerradet
och medlemsstaternas regeringar. Deras resultat redovisas och diskuteras langre
fram i kapitlet.

7 Lenschow (2005)
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Franchino och Rahmings databas innehaller information om alla EU:s medlems-
stater for perioden 1984 till 1999.'® Denna kan &ven anvéndas for att analysera
skillnader mellan Nord och Syd. Tre indikatorer dver politiska preferenser ar
tillgangliga; prioritering av miljo, prioritering av fiskenaringen och placering pé
den politiska hoger-vénsterskalan'”. Notera att prioritering av fiskenaringen
mats genom prioritering av jordbruket. Preferenserna representeras av vérden,
dar hoga varden innebar att miljofragan har hog prioritet. P4 samma satt ger
starkt stod for fiskenéringen hogt vérde.

Ministerradets preferenser utgors av dess medlemmars preferenser. Det ar alltsa
den ansvarige ministerns partitillhdrighet som avgor attityden till miljofragor
och till fiskenaringen. For koalitionsregeringar innebar detta alltsd att 6vriga
partiers installning inte anses ha inflytande dver ministerns preferenser.'®

En svaghet med den hér delen av analysen &r att tillgdngliga uppgifter éver poli-
tiska preferenser inte stracker sig langre &n fram till 1999. Férhandlingarna
skedde som bekant 2002. Det har skett ndgra forandringar under perioden 1999-
2002, dér i samtliga fall socialdemokratiska regeringar ersatts av borgerliga.'®
Darfor maste resultaten fran denna del anvandas med forsiktighet och framfor
allt enbart for att komplettera den kvalitativa analysen.

Figurerna 7 och 8 visar attityd till miljofragor och till fiskendringen i Minister-
radet uppdelat pd Syd och Nord. Koalitionernas respektive attityder beraknas
genom ett vagt medelvarde dar antal roster i Ministerradet utgor vikt.

Figur 7 visar att det under 1984-1993 fanns en klar skillnad i prioritet av miljo-
fragor. Den norra koalitionens rddsmedlemmar har prioriterat miljofragor hogre
&n Syd. Skillnaden har dock minskat sedan 1993. Attityden till fiskendringen
framgdr av figur 8. Har & monstret omvant. Fiskenaringen har starkare stod i
Syd an i Nord. Dessutom har skillnaden mellan Syd och Nord 6kat sedan bérjan
av 1990-talet. Framfor allt tycks det bero pé att stodet for naringen minskat mer

'”® Databasen ar nedladda fran http://www.ucl.ac.uk/spp/people/fabio_franchino.php

"1 den féljande analysen redovisas inte placering pa hdger-vénsterskalan, eftersom det &r en tamligen
trubbig sa kallad proxy for instéllning till traditionella néringar och eftersom inga klara resultat kan ses.

'® Detta innebar att det kan finnas skillnad mellan ministerns och regeringens preferenser. Langre fram visas
hur regeringarnas preferenser paverkar Kommissionens preferenser.

' Under perioden 1999-2002 skedde regimskiften i Frankrike, Italien, Danmark, Nederlanderna och Oster-
rike. | alla dessa lander innebar forandringen att socialdemokratiska regeringar ersattes av borgerliga. Det
torde kunna innebara att hela féltet forflyttats i samma riktning.



i Nord &n i Syd, och skillnaderna mellan Nord och Syd i figurerna 7 och 8 &r
signifikanta.*®?

De skillnader mellan Nord och Syd som visas i figurerna 7 och 8 har emellertid
utvecklats olika 6ver tiden. Prioriteten for miljohansyn har konvergerat under
periodens sista ar, medan prioriteten av fiskenaringen divergerat. Den skillnad
som fanns mellan Syd och Nord vid periodens slut bestod framst i att Nord prio-
riterade fiskendringen lagre &n Syd, se figur 8 nedan.

Figur 7: Attityd till milj6fragor i Ministerradet. Skillnad mellan Syd och Nord.
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Kélla: egna berdkningar baserade pa Franchino och Rahming (2003)

182 e . ..
t-tester med parvisa jamforelser har utforts.
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Figur 8: Attityd till fiskendringen. Skillnad mellan Syd och Nord.
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Kélla: egna berdkningar baserade pa Franchino och Rahming (2003)

Nésta fraga ar hur respektive koalitions prioritering av de tvd omrddena miljo
och néring skiljer sig at. Detta illustreras i figurerna 9 och 10.

Figur 9: Attityd till miljhansyn och fiskenéring i Syd.
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Kélla: egna berékningar baserade pa Franchino och Rahming (2003)



Figur 10: Attityd till miljdhansyn och fiskenaring i Nord.
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Kélla: egna berdkningar baserade pa Franchino och Rahming (2003)

Figur 9 visar att Syd prioriterat miljéfragor och naring lika hogt under perioden
1984-1999. | Nord prioriterades miljofragorna hogre an fiskenaringen 1984 till
1999, vilket visas i figur 10.1%

Saledes fanns en skillnad mellan Syd och Nord béade i prioritet av fiskenaringen
och av miljéfragor perioden 1984-1999. Dock har preferenserna for miljohansyn
konvergerat fran 1994-1999, samtidigt som prioriteten av naringen divergerat.
Det som tidigare i analysen av skillnader mellan Nord och Syd vid férsta an-
blick kan ha sett ut som att Syd varit villiga att ge avkall pa miljohansyn ter sig
snarare som en mer jamn avvagning mellan prioritet av miljéfragor och stod till
fiskenaringen. Den stora skillnaden mellan Nord och Syd, vid slutet av den stu-
derade perioden, tycks vara att Nord prioriterar miljéhansyn hogre &n fiskenar-
ingen, men Nord och Syd prioriterar samtidigt miljohénsyn lika hogt.

Skillnader i fiskenaringens struktur och i stéd for traditionella néringar som fis-
ke mellan Nord och Syd bidrar till att Kommissionens forslag inte far samma
politiska dignitet i alla medlemsstater. De strukturella skillnaderna i fiskenér-

183

Ett t-test med parvisa jamforelser kan inte forkasta nollhypotesen att de bada serierna som visas i figuren
inte ar signifikant skilda. Daremot indikerar ett sddant test att serierna 6ver Nords preferenser i Figur 10 &r
signifikant skilda.
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ingen mellan Nord och Syd leder till att den direkta effekten pa fiskenaringen
blir mer kénnbar i Syd, som dessutom generellt sett redan &r den svagare parten
inom gemenskapen. Syd skulle alltsa kunna sagas ha mer att forlora pa forslagen
&n Nord. Det ar en mojlig forklaring till Syds restriktiva installning till Kommis-
sionens forslag. Det kan ocksa forklara att Syd varit mer aktiv i forhandlingarna
&n Nord. De bildade koalitionen fiskerivannerna tidigt under férhandlingspro-
cessen och anférde kritik mot Kommissionens forslag. Spanien, som var ordfo-
randeland under varen 2002 har som refererats ovan dessutom pastatts forsoka
fordroja reformen pa olika satt. Detta faller val in i ramen for hur Putnam (1988)
menar att olika intressenter agerar. Putnam argumenterar for att det oftast ar den
part som har minst att forlora pa att en éverenskommelse inte kommer till stand,
ar den som ar mest hdgljudd och aggressiv i forhandlingar. Hade inte férhand-
lingsparterna uppnatt en 6verenskommelse hade de tidigare forordningarna fran
1992 och 1999 fortsatt att galla, vilket Syd féredrog, &tminstone angaende struk-
turférordningen.

Syds motstand mot reformen gav ocksé utdelning. Trots att forhandlingen redu-
cerades till en forhandling om fiskenaringens ekonomiska villkor innebar Syds
motstand att en offensiv bevarandepolitik stilldes mot strukturpolitikens inve-
steringar i fiskeflottan. Den slutliga kompromissen innebar att Kommissionen
och Nord backade fran det ursprungliga forslaget. Stoden till nybyggnation fa-
sades ut under en l&gre tid och stéd for forbattringar tillats for kustflottan och
for fartyg ldre an fem ar.

Sammanfattningsvis leder analysen i det hér avsnittet till slutsatsen att de mot-
satta positioner Syd och Nord intog framst beror pa skillnader i installning till
fiskenaringen och inte pa skillnader i installning till miljéhansyn och bevarande.
Medan de béda grupperingarnas attityder till miljofragor konvergerat éver tiden
har snarare installningen till stod for de traditionella naringarna okat. Syd varde-
rar miljéhansyn och fiskendringens intressen ungefér lika, medan Nord priorite-
rar fiskendringens intressen lagre. En forklaring till skillnader i instéllning till
fiskendringen ar att naringens ekonomiska och politiska betydelse skiljer sig at
mellan Syd och Nord. Né&ringen &r regionalt viktigare i sédra Europa, och &r
dessutom mer beroende av strukturstod fran EU, &n naringen i norr. Det innebar
att de foreslagna forandringarna av strukturstoden skulle ge en mer pétagligt ne-
gativ effekt i Syd &n i Nord. Dessa skillnader var ocksa forklaringen till att en
kompromiss forhandlades fram, dar foérandringarna av strukturstdden mildrades.



8.4 Forhallanden pa EU-nivan

Forhéllandet mellan EU-kommissionen och Ministerradet praglas av bevarande-
politiken. Aven om den formella makten éver fiskeripolitiken ligger hos Minis-
terrddet s har Kommissionen, genom sin initiativratt och genom att man forbe-
reder arenden, en maktstallning gentemot radet.*® Kommissionen tog tidigt ini-
tiativ till att infora begransningar i fisket. Detta stotte emellertid pd motstand
frén vissa av medlemsstaterna. Redan 1976 féreslog Kommissionen att TAC
skulle inforas i den nybildade exklusiva ekonomiska zonen om 200 sjomil. Det-
ta motte dock motstand framst fran Irland och Storbritannien, och det drojde till
1983 innan TAC kunde inforas.

Lequesne (2004) menar att Kommissionen har utnyttjat bevarandepolitiken for
att 6ka sin makt. Det var forst 1983 som DG Fiske bildades, i samband med att
GFP:s fjarde pelare, bevarandepolitiken, introducerades. Bevarandepolitiken
kan alltsa delvis ses som grunden for DG Fiskes existens. Utarbetande av TAC
for olika arter och omraden, tekniska regler kring fangstredskapen och minsk-
ning av fiskeanstrangningen har gett Kommissionen en maktstéallning och mgj-
lighet att kringga en annars begransad budget. Kommissionen har i sin roll att
genomfora politiken och att forbereda drenden for Ministerradet ocksé en natur-
lig néra kontakt med till exempel ICES och de marinbiologer som ar verksamma
déar. Sammantaget gor detta att bevarandepolitiken har en sarstéllning i Kom-
missionen.

Detta innebér inte att medlemsstaterna skulle vara mindre intresserade av att s&-
kerstalla ett langsiktigt utnyttjande av de marina resurserna an Kommissionen
ar. Alla radsmedlemmar vill dock kunna visa upp ett sa bra forhandlingsutfall
som méjligt for den egna fiskenaringen.’® Cooper (1999) menar att “’the Com-
mission is committed to cutting the fish stock quotas which the governments can
collectively agree to — as soon as it is not their national quota that is being cut™.
Alla kan stélla upp pa att inskrankningar i fiskemojligheter kravs i vissa fall,
men om det & majligt forsoker man fa ndgon annan medlemsstat att ta kostna-
den i termer av minskade fiskemajligheter. Risken ar uppenbar att radsbeslutet
blir urvattnat och att det totala fiskeuttaget forblir pa en hogre niva an den som
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Se till exempel Elgstrém och Bjurulf (2004)
'® Conciecao-Heldt (2004) menar att i férhandlingar om TAC agerar varje medlemsstat i Ministerradet fér
att maximera fiskemojligheterna for den egna flottan.
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till exempel ICES foreslagit. Kommissonens roll &r en helt annan dn medlems-
staternas. Den skall agera som garant for att Ministerradet valjer att samarbeta
sd att de allmanna tillgangarnas tragedi inte blir ett faktum redan pa denna
niva. Att Kommissionen uppfattar Ministerradets agerande som problematiskt i
bevarandehanseende beskrevs ocksd i gronboken. Dar framholls att ett skal till
att GFP misslyckats i bevarandehinseende, ar att Ministerradet systematiskt be-
slutat om hogre TAC an DG Fiske foreslagit utifran ICES forslag.

Kommissionen forsokte ocksd, som framgatt ovan, att starka sin stallning gent-
emot Ministerrddet genom konstruktionen i reformforslaget 2002 om flerariga
forvaltningsplaner. Forslaget innebar att radet skulle besluta om TAC for fem ar
i taget och samtidigt besluta om uttaget det forsta aret. Darefter skulle Kommis-
sionen forvalta planen, det vill sdga besluta om TAC under féljande ar. Detta
forslag gick emellertid inte igenom da flera medlemsstater motsatte sig att ver-
fora mer makt fran Ministerradet till Kommissionen.

Ytterligare forhallanden som péaverkar relationen mellan Kommissionen och
Ministerradet ar kontakter med olika intressegrupper. Kommissionen har lagt
mycket resurser pa att skapa méjligheter for kontakt med intressenter i olika po-
litikomraden. Dock kvarstar faktum att det ar skillnader i den kontakt Kommis-
sionen respektive medlemsstaterna har med fiskenéringens intressenter.

Tva intressegrupper - fiskendringen och miljérérelsen

En viktig forutsattning for att bilda en intressegrupp ar att dess medlemmar har
ett gemensamt intresse och en gemensam malsattning som man vill bedriva lob-
byarbete for.'® Problemet for den europeiska fiskenaringen ar att den &r hetero-
gen. Kustfiskarna har till exempel endast litet gemensamt med djuphavsflottan.
De har skilda forutsattningar och ar i manga fall konkurrenter om en gemensam
resurs. Djuphavsflottan bedriver ett kapitalintensivt effektivt fiske, kustfisket
bedrivs daremot mer traditionellt, &ven om stora skillnader inom segmentet fo-
rekommer. Om de bada segmenten tillats att konkurrera om samma fisk ar ris-
ken stor att kustflottan skulle konkurreras ut av djuphavsflottan. Darfor vill
kustfiskarna behalla begransningarna for tilltradet till kustvattnen ut till 12 sj6-
mil medan foretradare for djuphavsflottan vill ha fritt tilltrade till alla vatten.

'® QOlson (1971)



Denna motséattning visades till exempel vid Kommissionens méte med naringen
i Cadiz i Spanien 1999."

Fiskenaringen foretrads pa EU-niva av lobbygruppen Européche. Denna grupp
har emellertid beskrivits som en svag patryckargrupp. Lequesne (2004) menar
att lobbying fran fiskenaringens sida inte verkar existera pd EU-niva. Organisa-
tionen legitimeras av att ledare for nationella organisationer behéver komma
hem och visa upp foton pa att de ar i Bryssel och haller ett 6ga pad Kommissio-
nen och vad som hénder dér.'®®

Att fiskesektorn ar fragmenterad pa nationell niva ar en bidragande forklaring
till den svaga organisation fiskarna har i EU.*®® En konsekvens av detta ar att
Européche har haft svart att formulera en gemensam standpunkt angaende
GFP.™ Dessutom har fiskenaringens organisationer begransade ekonomiska re-
surser jamfort med grupper inom till exempel jordbrukssektorn. Det finns ocksé
exempel pa nationella organisationer for yrkesfiskare som &r s& svaga ekono-
miskt att de helt enkelt inte har rdd att vara medlem i Européche.’* Européche
kan jamforas med jordbrukets intresseorganisation COPA.** Likheterna &r
emellertid f4. COPA har en stab med ca 40 anstéllda, i Européche har ordféran-
den endast ett sekretariat bestdende av tre anstallda till sitt forfogande. Detta kan
ytterligare forklara det begransade inflytande Européche lyckats skapa.

Slutsatsen ar alltsa att fiskendringen ar en svag lobbyinggrupp pa EU-niva. Ett
viktigt skal till detta ar framfor allt att det rader motstridiga intressen mellan till
exempel industriflottan och det smaskaliga kustfisket. Dock finns det nationella
intressegrupper som &r aktiva bade pé nationell niva och pa EU-niva. Till exem-
pel har de skotska fiskarna varit framgangsrika i sitt lobbyingarbete. Aven ne-
derlandska intressen ar val representerade pd EU-nivan. Det motsatta forhallan-
det galler i Frankrike, dar staten har ambitionen att vara den enda foretrddaren
for de franska fiskeintressena.

¥ KOM (2000) 14 slutlig

'* Lequesne (2004) s. 50-51

'* Lequesne (2000)

' Flera forfattare podngterar Européches problem att formulera gemensamma standpunkter. Nyliga exem-
pel ar Lequesne (2005 och 2004) och Conceicao-Heldt (2004), som ocksé refererar tillbaka till exempel som
Shackleton (1983).

"' Portugal och Finland, (Lequesne, 2005)

"2 Comité des Organisations Professionelles Agricole
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Miljororelsen utgor i flera fall en motpol till ndringens intressen, dven om ex-
empel pd samarbete mellan fiskeorganisationer och miljdorganisationer ocksé
finns. Miljélobbyn pd EU-niva har varit mycket mer aktiv och framgangsrik an
Européche. Det mest patagliga exemplet pé detta ar forbudet mot drivgarn 1990,
dar grupper som Greenpeace International, Eurogroup for Animal Welfare och
Birdlife International, var inblandade'®®. Miljérorelsens arbete har erkénts som
framgangsrikt, och man &r en framgangsrik lobbyingorganisation. Detta ar helt
rimligt dd dess medlemmar i stort sett har samma mal och darfor inte har nagon
svarighet att formulera en gemensam standpunkt.

Det finns sju organisationer som ar sarskilt betydelsefulla pd europaniva. Av
dessa ar European Environmental Bureau den som forst etablerades, redan
1974. Ovriga, som Greenpeace International, World-Wide Fund for Nature
(WWF), Friends of the Earth, Climate Network Europe, the European Federa-
tion for Transport and Environment och Birdlife International bildades under
1980- och 1990-talen. Organisationerna &r inte speciellt stora, och det finansiel-
la utrymmet &r begransat, men de har trots detta varit framgangsrika. Ett skal ar
att de har fokuserat pa specifika frdgor och ocksd koordinerat detta inbordes
mellan sig.**

Utan att p& nagot satt forringa miljérorelsens arbete, kan det dock konstateras att
framgangarna sammanfaller med att de foretrader den dimension av GFP som
varit utlosande for reformen. Det innebar att de fatt stod fran till exempel ma-
rinbiologiskt hall och fran ICES genom rapporter om minskande bestand, be-
stand farligt nara gransen for nodvandig lekbiomassa och sa vidare.

Slutsatsen ar att miljororelsen har varit framgangsrik som opinionsbildare pé
EU-niva. Det finns dock skillnader pa nationell niva. Generellt kan sigas att
miljororelsen ar starkare i norra Europa an i sodra, vilket paverkar nationell po-
litik. Allra tydligast blir detta i Sverige och Tyskland dar miljopartier varit sam-
arbetsparti till regeringen eller som i Tyskland ingick i regeringen (fiskeminis-
tern var fran die Griine).

' Se till exempel Todd och Richie (2000)
" Webster (1998) refererad i Lenschow (2005)



Att fiskendringens och miljororelsens framgangar pd EU-niva &r sa olika kan
ocksa bidra till att forklara relationen mellan Kommissionen och Ministerradet.
Aven om Kommissionen har ambitionen att lyssna till alla intressenter i fisket &r
det svart for fiskenaringen, med dess svaga representation i form av Européche i
Bryssel, att f4 gehdr. Kommissionen ser som sin framsta uppgift att skapa ett
langsiktigt hallbart utnyttjande av resursen. | en situation med en vikande resurs
arbetar fiskenaringen i motvind och méter ocksa ett valorganiserat motstand
fran miljororelsen. Ministerradet, &r i en situation dar naturresursen anses (av till
exempel ICES) vara allt for hart utnyttjad, hanvisat att forhandla om inskrank-
ningar i naringens mojligheter att fortsatta sin verksamhet som tidigare. Efter-
som fiskendringen generellt tycks vara mer valrepresenterad pa nationell niva an
pa EU-niva ar det inte otroligt att Ministerrddsmedlemmarna har en mer nar-
ingsvanlig installning &n Kommissionen. Dessutom deltar Ministerradsmed-
lemmarna i ett nationellt politiskt spel dar omval ocksd ar en parameter. Sadana
hansyn torde inte ha central betydelse for Kommissionens agerande. Aven om
parterna har samma malsattning, det vill sdga att skapa ett langsiktigt hallbart
fiske och att under en évergangsperiod nar fiskeflottan behéver omstruktureras
eller delvis laggas i malpése ge fiskenaringen det ekonomiska stéd som ar soci-
alt nodvandigt, sd har Kommissionen och rddsmedlemmarna olika forutsattning-
ar.

Ministerradet

Med utgdngspunkt i samma material som anvéndes i den féregaende analysen
kan ocksa skillnader i attityd till miljohansyn och fiskenaring mellan Minister-
radet och medlemsstaternas regeringar analyseras.

Figur 11 illustrerar Ministerradets respektive dess regeringars preferenser for
miljdhansyn och attityd till fiskenaringen. Enligt Franchino och Rahming
(2003), som har utfort analysen, bekraftar resultatet att Ministerradets preferen-
ser inte ar representativa. Ministerradets stod for naringen &r starkare &n reger-
ingarnas, samtidigt som regeringarnas prioritet av miljé och bevarandefragor har
varit hogre an radets, framst under den senare delen av perioden.
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Figur 11: Jdamférelse av Ministerradets och dess regeringars attityd till miljohdnsyn
och fiskenéring.
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Kélla: Franchino och Rahming (2003)

Figur 11 visar ocksa att sedan slutet av 1980-talet har miljéfragorna prioriterats
hogre &n stodet for fiskendringarna. Monstret ar detsamma for regeringarna och
radsmedlemmarna.

Franchino och Rahming (2003) analyserade Ministerradet i dess helhet. Baserat
pa detta vidgas analysen i denna rapport till att studera skillnader mellan de
bé&da koalitionerna inom Ministerradet, det vill saiga mellan Syd och Nord. Ater-
igen berdknas viktade medelvarden dér antalet roster i Ministerradet far utgora
vikt.



Figur 12: Jamférelse av Ministerradets och medlemsstaternas regeringars attityd till
miljohansyn, grupperade i Syd och Nord
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Kélla: egna berdkningar baserade pd Franchino och Rahming (2003)

Figur 12 utgdr fran figur 7 och &r kompletterad med respektive regeringars atti-
tyd. | figuren visas Ministerradets respektive medlemsstaternas regeringars atti-
tyd till miljéhansyn, grupperade i Nord och Syd. Figuren visar dels att det ar
skillnad mellan respektive koalitions regeringar och dels att det finns atminstone
nagon skillnad mellan rédsmedlemmarna och respektive regering.'*> Det leder
till slutsatsen att regeringarna i Nord sedan 1984 har haft en mer miljévanlig at-
tityd an regeringarna i Syd. Skillnaden har dock, som diskuterats i anslutning till
figur 7, minskat under slutet av 1990-talet.

Man kan &ven analysera om Ministerradets och motsvarande regeringars prefe-
renser &r lika. Statistiska tester visar ingen signifikant skillnad nar det galler
Syd, déremot en signifikant skillnad nar det géller Nord. Det innebér att for pe-
rioden 1984-1999 kan det inte uteslutas att Radsmedlemmarnas i Syd preferen-
ser var representativa. Daremot finns en indikation pa att Nords radsmedlemmar
inte hade representativa preferenser, innebdrande att de prioriterade miljéhansyn
lagre &n sina regeringar.

195

For att testa om serierna som illustreras i figur 11 &r lika har parvisa t-tester genomforts. Testet visar en
signifikant skillnad i regeringarnas installning till miljchdnsyn mellan Nord och Syd.
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Figur 13 utgér fran figur 8 och ar kompletterad med regeringarnas attityd till fis-
kendringen. Ett test av om respektive koalitions preferenser ar skilda fran dess
regeringars visar att Nords rddsmedlemmar hade representativa preferenser me-
dan motsvarande test indikerar att rddsmedlemmarna i Syd inte hade representa-
tiva preferenser. Syds radsmedlemmars attityd till fiskenaringen var mer positiv
&n dess regeringars.

Figur 13: Attityd till fiskenaringen (viktat med radsroster).
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Kélla: egna berdkningar baserade pa Franchino och Rahming (2003)

Sammanfattningsvis visar analysen av fiskeministrarnas och regeringarnas pre-
ferenser for perioden 1984-1999 att det fanns skillnader mellan medlemsstater-
nas regeringar som ocksa visade sig i Ministerradet. Dessutom indikerar analy-
sen att Nords ministerrddsmedlemmar hade i ett par fall en mer restriktiv in-
stallning till miljohansyn an sina regeringar. Syds ministerrddsmedlemmar hade
a andra sidan en mer naringsvanlig attityd an sina regeringar. Tillsammans in-
nebar detta att skillnaderna mellan Nord och Syd var storre i Ministerradet an
mellan medlemsstaternas regeringar.

Kommissionen

Tidigare avsnitt har pekat pa att det finns en motsattning mellan Ministerradet
och Kommissionen. En orsak till detta torde vara att de har olika roller. Kom-
missionens uppgift ar att sakerstalla att sunda forhandlingslésningar uppnas (det



vill siga att de allméinna tillgdngarnas tragedi inte uppstar redan pd minister-
radsniva), medan ministerrddsmedlemmarna forsoker uppnd en sund I6sning
samtidigt som de vill skapa s& bra forutsattningar for den egna fiskenaringen
som mojligt.

Franchino och Rahming (2003) har analyserat skillnader mellan Kommissionens
och Ministerréadets preferenser. Analysen baseras pa uppgifter om Kommissio-
nens forslag om TAC och Ministerradets beslut. Resultaten bekraftar att det ar
skillnad mellan Kommissionens forlag om TAC och Ministerradets beslut. I ge-
nomsnitt under perioden 1985-1999 var den TAC Ministerradet beslutade 30
procent hogre an Kommissionens forslag. Kommissionens forslag 1dg daremot
nara forslaget fran ICES radgivande kommitté for fiskefragor (ACFM). Kom-
missionens forslag var i genomsnitt 13 procent hogre an ACFM:s forslag under
perioden. Skillnaden &r emellertid inte signifikant. Detta bekraftar att Kommis-
sionen prioriterar bevarandepolitiken, ndgot som ocksa framhéllits av Lequesne
(2000).

Det kan givetvis finnas flera forklaringar till att Kommissionen och Ministerra-
det har skilda preferenser. En forklaring kan vara att eftersom Kommissionens
forslag bygger pa bevarandehansyn och det ofta handlat om att minska TAC se-
dan foregéende &r, 4r det inte konstigt att Ministerradet forsokt linda effekterna
for den egna naringen. Dessutom kan miljororelsens, relativt fiskenaringen,
starka representation i Bryssel, samtidigt som naringen i flera fall har traditio-
nellt starka band till de nationella myndigheterna, bidra till att 6ka skillnaden
mellan Kommissionens och medlemsstaternas preferenser.

I avsnitt 8.1 drogs slutsatsen att Kommissionen paverkade reformen 2002 genom
utformningen av det reformférslag som presentades for Ministerradet. Kommis-
sionens inflytande &r emellertid inte sjalvklart. Det finns, som namnts tidigare,
exempel pa studier av forhandlingar pd andra omraden inom EU, som visar att
trots att Kommissionen varit aktiv, har den inte kunnat paverka forhandlingsut-
fallet namnvart.'%

Det finns naturligtvis en mangd forklaringar till varfér Kommissionen ibland
lyckas och ibland inte. Bidragande forklaringar kan vara hur olika minister-

' Se avsnitt 3.4
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radsmedlemmar forhaller sig till den aktuella fragan, det vill sdga deras prefe-
renser, och om eller hur de valjer att gruppera sig i olika koalitioner.

Majligen kan ministerrddsmedlemmarnas installning till miljéhansyn ha spelat
roll for Kommissionens majligheter att paverka reformforhandlingarna 2002.
Redan 1992 presenterade Kommissionen ett forslag om férandringar av stéden
till forbattringar av flottan, vilket dock inte gick igenom i Ministerradet.*’ Fran
figurerna 10, 11 och 12 framgar att medlemsstaternas instéllning till miljéhan-
syn forandrats under 1990-talet. Figur 10 visar att medlemsstaternas regeringar
prioriterade miljoh&nsyn ungefar lika hogt vid slutet av 1990-talet som de gjorde
1992, medan Ministerradets prioritering av miljofragor var svagare vid slutet av
1990-talet.

Ministerradets forandrade installning till miljéhansyn kan ha bidragit till 6ver-
enskommelsen. Det kan tyckas vara en paradox att Ministerradets minskade pri-
oritet for miljofragor kunnat bidra till en 6verenskommelse, som starker beva-
randepolitiken. Forklaringen ar att eftersom skillnaden i instéllning till miljo-
hénsyn mellan Syd och Nord minskat under 1990-talet, 6kade férhandlingsut-
rymmet, vilket innebar att sannolikheten att uppna en 6verenskommelse 6kade.

Nords lagre prioritet av miljofragor innebar att skillnaden till Syd minskat.
Nords lagre prioritet av traditionella naringar innebar i och for sig att skillnaden
till Syd okat, men det 6kar ocksd majligheten att genomfora kompromisser dar
fiskendringen i Syd kompenseras givet att framsteg pd miljdomradet kan goras.
(Om Syd och Nord prioriterat fiskenaringen lika hogt torde det vara svarare att
ensidigt gynna till exempel néringen i Syd.)

Detta leder till slutsatsen att en bidragande orsak till att Kommissionen lyckades
paverka forhandlingarna 2002 sé att Ministerradet beslutade om férandringar av
strukturpolitiken, var att férhandlingsutrymmet om miljéhansyn var st6rre an
det varit i tidigare forhandlingar.

8.5 Effekter av reformen

Var reformbesluten 2002 tillrackligt 1dngtgdende for att sakerstalla langsiktigt
nyttjande av fiskbestdnden? Reformbeslutet var en kompromiss dar Kommis-

' Hatcher (2000)



sionens forslag mildrats genom att Nord slappte pa en del av de foreslagna for-
&ndringarna av framst strukturpolitiken for att Syd skulle acceptera forslaget. |
samband med beslutet héjdes en del kritiska roster som menade att reformen var
urvattnad, vilket ocksd de svenska och tyska reservationerna gav uttryck for.
Aven om forandringarna av strukturpolitiken av flera bedémare inte anses som
tillrackliga, ar de steg i riktning mot dkat bevarande.

De forandringar som beslutades om kontroll och dvervakning och om att inrétta
regionala radgivande namnder (RAC) kan vara viktiga for effekterna av GFP.
Bristande legitimitet och tilltro till GFP frdn néringens sida anférdes av Kom-
missionen som ett skél for att genomfoéra férandringar av GFP. Tidigare studier
av GFP har ocksd dragit slutsatsen att bristande delaktighet ar en orsak till
GFP:s misslyckande. Flera studier kommer till slutsatsen att en forbattrad dialog
mellan fiskets intressenter &r nddvandig for att oka legitimiteten.’®® Gray och
Hatchard (2003) menar att 6kad demokratisering ar nédvandig. Deras slutsats ar
emellertid att graden av decentralisering i reformen var for liten. De menar dock
att RAC ar ett mojligt hopp. Om RAC ges ratt att forvalta fisket regionalt skulle
detta kunna leda till 6kad tilltro till politiken och darmed ocksa till att den efter-
levs.

| delar av forslaget forstkte Kommissionen att forstarka sin maktstéllning gent-
emot Ministerradet. Den absoluta majoriteten av medlemsstaterna var emot att
tka Kommissionens makt dver beslut om TAC i samband med de flerariga for-
valtningsplanerna. D&remot fick Kommissionen en tydligare stéllning som 6ver-
vakare av att medlemsstaterna genomfor och féljer upp att de beslut som fattas
inom ramen for GFP.

Formellt har alltsd Kommissionens makt dkat genom reformen av GFP 2003.
Det finns en mojlighet att Kommissionens informella makt kommer att 6ka yt-
terligare nar alla RAC bildats och ar i verksamhet. Dessa skall besté av fiskenar-
ingen och 6vriga intressenter som till exempel forskare och miljoérérelsen. Nar-
ingen skall vara i majoritet och i framtiden &ven finansiera verksamheten.

Om arbetet i RAC visar sig fungera och om Kommissionen och RAC kan kom-
ma overens om till exempel TAC och fiskeanstrangning, sa innebar detta att

"% Se till exempel Cooper (1999), Gray och Hatchard (2003), Daw och Gray (2005) och Symes (2005).
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Kommissionens makt stirks gentemot Ministerrddet. Om RAC star bakom det
forslag Kommissionen presenterar for Ministerradet blir det svart for Minister-
radet att argumentera for hogre kvoter eller storre tillaten fiskeanstrangning. Det
skulle innebara att rddsmedlemmarna foresprakar hogre kvoter eller storre fiske-
anstrangning &n ndringen stéllt sig bakom. Darfor kan inrdttandet av RAC dels
innebdra att Kommissionens informella makt éver TAC okar, dels att skeendet
fore ministerradsmatet i december blir dn viktigare i framtiden.

Sett ur en ekonomisk-teoretisk synvinkel enligt avsnitt 3.1 kommer dock inte re-
formen att innebéra nagon skillnad for fiskets framtid. Det grundlidggande pro-
blemet i fisket har inte l6sts, eftersom man inte har gjort férandringar som un-
danrojer de krafter som leder till dverkapitalisering och for hart fisketryck. Den
enskilde fiskaren har inga incitament att begrénsa sitt fiske, daremot finns det
gott om regler som kan begrénsa vad som ar mojligt. Det europeiska fisket kan
aven efter reformen 2003 beskrivas med de allmanna tillgangarnas tragedi.

Det Kommissionen anférde som det stora problemet, konflikten mellan struk-
turpolitikens kapacitetshdjande stéd och bevarandedtgarder, ar inte grundpro-
blemet utan forstarker bara de negativa effekterna. Darfér kommer forandring-
arna av strukturpolitiken mojligen att lindra de negativa bestandseffekterna men
grundproblemet kvarstéar. Sa lange man inom GFP till storsta del forlitar sig pa
relativ stabilitet och TAC som viktiga instrument for att reglera det europeiska
fisket istallet for att infora ndgon form av rattighetshaserad forvaltning, kommer
alltsd problematiken med Gverfiske och Overkapitalisering att kvarstd. Med
andra ord kommer fisken aven i fortsattningen att utséttas for ett hart fisketryck
och fiskenaringen kommer att brottas med dalig lénsamhet, det vill saga bade
fisken och fisket kommer &ven i fortséttningen att fa kampa for sin Gverlevnad.



Diskussion och slutsatser

Analysen av EU-forhandlingarna 2002 om reformen av den gemensamma fiske-
ripolitiken (GFP) visar att trots att fiskenaringens ekonomiska betydelse ar rela-
tivt begransad kan de skilda férhandlingspositioner medlemsstaterna intog
frémst forklaras av den roll néringen spelar ekonomiskt och socialt i de enskilda
landerna. Skilda meningar om fiskenaringens behov ledde till att férhandlingar-
na, som inletts med syfte att férbattra bevarandepolitiken, i stor utstrackning be-
handlade naringens kortsiktiga ekonomiska villkor. Detta trots att det rader en
relativt stor samstammighet mellan EU:s medlemsstater om behovet av en ef-
fektiv bevarandepolitik. Medlemsstaterna stéller sig alla bakom till exempel
FAO:s kod for ansvarsfullt fiske och Johannesburgdeklarationen om hallbar ut-
veckling, dar atagandet ar att skydda och restaurera hotade fiskbestand.

Studiens teoretiska utgangspunkt ar att forhandlingar paverkas av skeenden pé
tre nivaer; nationell niva, EU-niva och internationell nivd (Putnam, 1988). Ana-
lysen visar att forhallanden pa alla tre nivaerna i ngon utstrackning paverkade
forhandlingen. Forhallanden pa nationell niva bidrar framst med forklaring av
innehallet i ett avtal medan forhallanden pd EU-niva och internationell niva kan
bidra med forklaringar till att en 6verenskommelse kommer till stand.

Ekonomiska och politiska forhallanden pd nationell nivd ar naturligtvis den
framsta forklaringen till innehdllet i ett avtal, eftersom det ar foretradare for
medlemsstaterna som forhandlar om férhallanden som reglerar verksamhet i
medlemsstaterna. Daremot ar det svart att finna nationella forhallanden som ger
ett tydligt bidrag till att forklara att ett avtal kommer till stand. Den forsta slut-
satsen kan tyckas sjalvklar, medan den andra & mer anmarkningsvard. En be-
sténdskollaps ger framst efterverkningar pa den nationella nivan genom dess ef-
fekter pa miljo, ndring och konsumenter. Framfor allt skulle naringen drabbas
genom att dess mojligheter till fortsatt verksamhet begransas eller till och med
utraderas. Darfor dr det anmarkningsvart att det inte tycks finnas négra starka
krafter pa nationell nivad som driver pa utvecklingen mot en dverenskommelse
om en mer effektiv bevarandepolitik.

De foreslagna forandringarna av strukturstoden som Kommissionen ansag vara
nodvandiga for att skapa en effektiv bevarandepolitik métte hart motstand fran
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en grupp lander fran framst Sydeuropa. Trots att hallbart nyttjande av bestanden
borde ligga i de stora fiskenationernas intressen var det fraimst de medlemsstater
dar fiskenaringen har minst betydelse som drev linjen om bevarande hérdast. De
mest radikala forslagen for att sikerstalla 1&ngsiktigt nyttjande forskot snarare
fokus i den delen av forhandlingen fran bevarandefragor till fragor om néringens
kortsiktiga ekonomiska villkor.

Forhéllanden pa EU-niva kan daremot bidra till att forklara att ett avtal kommer
till stand. Detta &r inte unikt for forhandlingarna under 2002. De flesta stora for-
andringarna av GFP anda fran dess tillkomst i borjan av 1970-talet har beslutats
da nya medlemsstater varit pa vag in i gemenskapen.

Vid tiden for forhandlingarna 2002 stod EU infér en utvidgning med nya med-
lemsstater fran Osteuropa. En forklaring till att forandringar beslutas innan nya
medlemsstater trader in i unionen &r att de gamla medlemsstaterna da har kon-
troll 6ver beslutet. Nya medlemsstater kan innebdra en maktforskjutning, vilket
gor det svarare att overblicka framtida forandringar av politiken. | och med
Ostutvidgningen skulle dessutom de tidigare fattigaste regionerna i sddra EU
inte att vara fattigast langre, vilket kunde paverka den framtida fordelningen av
finansiella stdd inom unionen.

Trots att forhallanden pd EU-niva kan ha bidragit till att ett avtal 6ver huvud ta-
get kom till stdnd, utgor de ocksa en komplikation i férhandlingarna. Tidigare
forhandlingar har vid flera tillfallen varit komplicerade och kompensation till
vissa medlemsstater har kravts for att uppna avtal. Flera medlemsstater (Irland,
Spanien och Portugal) har da erhallit extra strukturstod som kompensation.
Darmed har tidigare forhandlingslosningar bidragit till att forsvara en I6sning i
forhandlingarna &r 2002, dar en viktig komponent var att forandra struktursto-
den.

Aven forhallanden pa den internationella nivan kan bidra med forklaringar till
att avtal kommer till stand och inriktas mot ¢kat bevarande. | fallet med for-
handlingarna 2002 om GFP tycks dock effekten varit indirekt. I WTO-
forhandlingarna exkluderades fiskendringen nér jordbruksstéden skulle férhand-
las. Det innebar att EU-forhandlingarna inte utsattes for ndgot explicit tryck fran
WTO. FN-motet i Johannesburg om hallbar utveckling pagick visserligen under
hésten 2002 samtidigt som férdndringarna av GFP forhandlades i EU, men det



tycks inte heller ha haft ndgon uppenbar direkt avgorande effekt pd EU-
forhandlingarna. Daremot &r Johannesburgdeklarationen ett exempel pad den
okade vikt som laggs internationellt pd bevarande och héllbart utnyttjande.
Andra exempel & FAQ:s uppforandekod for ansvarsfullt fiske och tidigare av-
siktsforklaringar i WTO for att &stadkomma héllbar utveckling. Aven om denna
typ av internationella 6verenskommelser inte direkt paverkar utformningen av
GFP sa pekar de pa en viljeinriktning mot 6kat bevarande, och 6kar aven pres-
sen pa forhandlingarna att leda till ett avtal.

Under férhandlingarna uppstod tva informella koalitioner, i rapporten kallade
Nord och Syd. Nord féresprakade Kommissionens forslag, medan Syd intog en
kritisk héllning framfor allt till de delar av forslaget som berdrde stodpolitiken
till fiskeflottan. Det finns givetvis inte en enkel forklaring till motsattningarna
mellan Syd och Nord, utan flera bidragande orsaker. Trots att fiskenaringen har
marginell betydelse for medlemsstaternas ekonomier som helhet &r det regionala
beroendet storre i Syd 4n i Nord. Detta paverkar ocksa den politiska installning-
en till fiskendringen. Analysen av skillnader mellan Nord och Syd baserad pa
indikatorer 6ver politiska partiers preferenser visar att Syd prioriterar hansyn till
fiskendringen hogre an Nord. Detta ar inte speciellt uppseendevackande mot
bakgrund av néringens regionala betydelse i Syd. Analysen visar dessutom att
skillnaderna mellan Syds och Nords attityd till miljéfrdgor minskat éver tiden
och vid slutet av 1990-talet var skillnaden liten. De olika férhandlingspositioner
Syd och Nord intog tycks framst bero pa skillnader i installning till fiskenaring-
en, och inte pa skillnader i installning till bevarandehansyn. Trots detta blev
konsekvensen att Nord var drivande i miljéfragor medan Syd forsokte forsvara
naringens intressen, till synes delvis pa bevarandepolitikens bekostnad.

Aven kommissionen har spelat en aktiv roll. Kommissionen framhéll i motiver-
ingen av reformforslaget att ett problem med den tidigare politiken var att Mi-
nisterradet konsekvent beslutat om higre TAC och kvoter &n Kommissionen f6-
reslagit. Till detta finns ocksa flera bidragande forklaringar. For det forsta bilda-
des Generaldirektoratet for Fiske- och havsfragor (DG Fiske) i samband med att
bevarandepolitiken tillkom. DG Fiske har darigenom betraktat bevarandepoliti-
ken som sin huvuduppgift. For det andra &ar det stor skillnad mellan intresse-
gruppers representation pd EU-nivan. Fiskendringens intresseorganisation pé
EU-niva ar ekonomiskt svag och har inte lyckats skapa nagon effektiv pétryck-
argrupp. Den moter ett valorganiserat motstand fran miljororelsen, vars uppfatt-
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ning dessutom ligger ndra Kommissionens och internationella organisationers,
som till exempel ICES eller FAQO.

Analysen belagger alltsd att det ar skillnad mellan Kommissionens och Minis-
terradets preferenser om bevarandehansyn och attityd till fiskenaringen. | en ti-
digare studie har Franchino och Rahming (2003) analyserat skillnader mellan
Ministerradets och medlemsstaternas regeringars preferenser och drar slutsatsen
att under perioden 1984-1999 var Ministerradets preferenser inte representativa
for dess regeringars. Ministerradet hade under perioden en mer néringsvanlig at-
tityd &n regeringarna i medlemsstaterna hade. Franchino och Rahming (2003)
menar att detta ar en bidragande forklaring till att Kommissionens forslag varit
mer ambitisa 4n de beslut som fattats i Ministerrddet om TAC och kvoter.

I vilken grad de gemensamma institutionerna i EU har inflytande éver gemen-
skapspolitikens innehall har varit foremal for en rad tidigare studier. Slutsatser
om till exempel Kommissionens mojligheter att paverka politikens utveckling
och de beslut som fattas varierar. Det ar inte forvanande att man funnit att
Kommissionens inflytande varierar, eftersom beslutens art varierar och Kom-
missionen inte agerar som en enhet utan i olika skepnader beroende pa fragans
art. En av slutsatserna fran den har studien ar att Kommissionen har paverkat
2002 ars reformbeslut genom att forslaget till forandringar av GFP presentera-
des som ett paket med syfte att skapa uthalligt nyttjande av resurserna. Genom
att presentera ett paket som inneholl delar som bade Syd och Nord féredrog
lyckades Kommissionen skapa en situation dar &ven forandringar av struktur-
stdden omfattades av férhandlingarna.

Det kan verka sjalvklart att Kommissionens agerande paverkar forhandlingen.
Men tidigare studier av férhandlingar inom EU har kommit fram till olika resul-
tat. I SLI Rapport 2001:4 dar forhandlingar om reformen av den gemensamma
jordbrukspolitiken analyseras, &r en av slutsatserna att Kommissionens inflytan-
de dver beslutet om Agenda 2000 var begransat. Liknande slutsatser har dven
dragits pa andra omraden (se till exempel Pollack (1999) som analyserat for-
handlingarna om Amsterdamférdraget). Tidigare studier av GFP (se till exempel
Conceicdo-Heldt, 2004) har daremot visat pd exempel dar Kommissionen i tidi-
gare forhandlingar om forandringar av GFP har paverkat besluten, till exempel
genom hur forslag presenteras. Resultaten i foreliggande rapport bekréftar alltsa
dessa resultat.



En viktig del av férandringarna av GFP som beslutades i december 2002 syftade
till att 6ka naringens fortroende for politiken, regelverket och de organ som satts
upp for att genomdriva fattade beslut. For att uppna ett 6kat fortroende besluta-
des bland annat om att effektivisera dvervakning och att harmonisera regler och
paféljder for overtradelser. | syfte att skapa 6kad delaktighet beslutades dessut-
om att ett antal Regionala radgivande kommittéer (RAC) skulle bildas. Tanken
ar att RAC skall konsulteras i beredningen av beslut som skall fattas av Minis-
terrddet. Férhoppningen ar att RAC pa sikt leder till 6kad forstdelse fran olika
intressenter i fisket for fiskets olika dimensioner, som till exempel miljé och
ekonomi. Detta kan darmed underlatta att genomdriva mer restriktiva beslut an
tidigare, och ocksa att de efterlevs i storre utstrackning.

Avslutningsvis kan konstateras att trots att fiskendringen har begransad ekono-
misk betydelse for EU:s medlemsstater, har man annu inte lyckats reformera
GFP sd att grundproblemet i fisket 16ses. Det europeiska fisket kdnnetecknas av
hart utnyttjade bestdnd med risk for kollaps. Grunden till problemet ar att EU:s
fiskare utnyttjar en gemensam resurs. Utan en fungerande samordning leder det-
ta till ett marknadsmisslyckande med &verkapitalisering av flottan och éverut-
nyttjade bestdnd som f6ljd. Trots att den ekonomiska betydelsen ar begréinsad pa
medlemsstatsniva ar naringen regionalt viktig framst i sodra EU, vilket gor den
politiskt intressant. Féljden av detta blir, trots att medlemsstaterna ar éverens
om att en effektiv bevarandepolitik &r nédvandig, att fordndringar av GFP som
leder till forandringar for fiskenaringen blir politiskt kansliga och svara att for-
handla fram. Resultatet hittills &r att man inte 16st det grundldggande samord-
ningsproblemet och darmed inte infort ndgon form av rattighetsbaserad forvalt-
ning som skulle kunna I6sa de allmanna tillgangarnas tragedi. Daremot fortsat-
ter subventionerna till en naring som lider av bristande I6nsamhet, vilket &r en
direkt foljd av de allméanna tillgdngarnas tragedi. De forandringar av GFP som
beslutades 2002 innebér visserligen att de negativa konsekvenserna av politiken
pa bestdnden minskar. Bevarandepolitiken har starkts, men grundproblemet be-
stér. Forandringarna av GFP ar inriktad mot att lindra symptomen av mark-
nadsmisslyckandet, snarare an att I6sa det. Det innebér att dven i fortsattningen
kommer bade fisken och fisket att tvingas kampa for sin dverlevnad.
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Appendix: Forhandlingsspelet om
kvoterna=

Antag att regeringen i medlemsstat i har en nyttofunktion for fisket enligt
2 2 .
1. Ui(pl,..., pn)z Ppi — b —ijeN_i Pj forie N = {1 n}

Dar n dr antalet medlemsstater. Den nytta U; medlemsstat i far av fisket beror
pa den nationella kvoten pj och pa ovriga medlemsstaters kvoter. Det positiva

varde fisket ger representeras av fp; , och kostnader av det egna fisket genom
att bestdnden minskar representeras av pi2. Den negativa effekt dvriga med-

lemsstaters fiske ger representeras av y2. jeN_; pJ2 . [ representerar vardet av

att bedriva fiske, vilket innebdr att S kan variera mellan olika lander eller poli-

tiska partier. Ett parti med stark forankring i traditionella ndringar kommer till
exempel att ansatta ett hdgre £ an ett parti med bas i miljororelsen. Ett fram-

gangsrikt lobbyarbete fran fiskenaringens sida med syfte att vida de positiva ef-
fekterna i samhallet fran fisket har syfte att oka 8 . Motsatt har en kampanj fran

miljorérelsen om att ytterligare forstarka forsiktighetsprincipen syfte att sdnka
B . Den negativa effekt andra medlemsstaters fiske har pé stat i:s fiske repre-

senteras av y . Nyttan fér medlemsstat i maximeras da p; = ﬂ/z , vilket inte &r
samhallsekonomiskt optimalt eftersom hansyn inte tas till att det egna fisket

aven paverkar 6vriga medlemsstater, det vill séga de allméanna tillgangarnas tra-
gedi uppstar.

Antag att Kommissionens nytta utgdrs av summan av medlemsstaternas nyttor.
Det innebar att Kommissionen tar hansyn till att medlemsstat i:s fiske har en
negativ extern effekt pa 6vriga medlemsstaters fiske.

2. Ukom(pl""’ pn)= Zinzl(ﬁpi - If’iz ~72jeN_; pjz)

' Franchino och Rahming (2003)
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kom

Optimal nationell kvot ar nu p;~" = ,B/[Z + 2(n —1)7], vilken ar samhalls-

ekonomsikt optimal och lagre an den kvot den enskilda medlemsstaten skulle
vélja. Den TAC Kommissionen kommer att foresld & summan av de nationella

kvoterna pikom . Franchino och Rahming (2003) visar aven att ett enhélligt mi-

nisterrdd skulle besluta om denna TAC trots att den enskilda medlemsstaten
skulle foredra ett hogre uttag an Kommissionen foreslar. Vid enhallighet har
varje medlemsstat som ar missnéjd méjlighet att blockera ett beslut. Det innebar
att for att fatta ett beslut som avviker frdn Kommissionens forslag maste alla
medlemsstater fa 6kad eller oférandrad nytta. Det ar omdjlig givet antagandet
att Kommissionens férslag grundas pa radsmedlemmarnas preferenser.

Om Ministerradet ddremot har en mer positiv instéllning till vardet av att bedri-

va fiske och ar mer fokuserade pa naringens kortsiktiga 6verlevnad an Kommis-
sionen dr kan detta representeras av ett hogre B. Lat S'> . Den optimala

TAC Ministerrddet skulle besluta ar pi" = /[2+2(n-1)y]. Dar
mr kom

bi >p -

Detta innebér att om Kommissionen har en mer restriktiv hallning till vardet av

att bedriva fiske an Ministerradet kommer Ministerradet att systematiskt besluta
om hdgre kvoter &n Kommissionen foreslar.

Aven vid implementeringen av radsbeslutet uppstar en risk att medlemsstaterna
hamnar i fangarnas dilemma. Om medlemsstaterna sjalva ansvarar for uppfolj-
ning och dvervakning av att den nationella kvoten inte éverskrids finns det ut-
rymme for att ndgon avviker, till exempel genom att minska utgifterna for dver-
vakning och uppféljning. Om minskad kontroll ger okat fiske skulle en med-
lemsstat kunna vilja att minska kostnaderna sa att fangsten Gverensstammer

med pinat = ﬂ'/ 2 vilket ar optimal fangst om medlemsstaten beslutar om na-

tionell kvot utan att ta hansyn till det egna fiskets negativa inverkan pa ovriga
staters fiske. Om endast en medlemsstat 6verfiskar kommer dess nationella nytta
att uppga till



(Satt in pinat = ﬂ‘/Z samt Pj= ﬁ/[2+ 2(n —1)7] i ekvation 1.) Vilket kan

jamforas med nyttan fran att folja beslutet i Ministerradet, det vill sdga endast
tilldter att p;" fiskas,

L o B p? n-p

"Rt 0] ra-p P rdln-npf

2

Det finns alltsd en méjlighet att ka den nationella nyttan pa 6vriga medlemssta-

nat

ters bekostnad, eftersom Ui > Uimr . Om alla medlemsstater istallet tillater

overfiske skulle den nationella nyttan sjunka till

Relationen mellan nyttorna fran de tre fallen ar Uinat > Uimr > Uinc . Eftersom

y Nt

P> Uimr kommer alla medlemsstater att ha en dominant strategi att tillata

ett hogre fiske 4n Gverenskommelsen i radet tillat. Resultatet av de dominanta
strategierna ar att alla hamnar pa den lagre nyttan Uinc. Losningen pa proble-

met ar att inratta gemensamma institutioner. | det har fallet innebar det att en
storre del av beslut om kvoter, men framforallt ocksa kontroll och évervakning
overlats till Kommissionen. Lat, i extremfallet, Kommissionen ha makt bade
over beslut om kvoter och kontroll och évervakning sa att inget dverfiske ar
mojligt. Den nationella nyttan blir da

o glm_ A pp -y

! [2+2(n-1)y] [2+2(n- 1);/]2 [2+2(n- 1);/]2

Detta ar dock inte riskfritt for medlemsstaterna, vilket ocksa papekas av Fran-
chino och Rahming (2003). Eftersom fS'> £, sa géller att nyttan fran Kommis-

sionens implementering ar hogre &n utfallet i fangarnas dilemma,
Uikom

B'<[1-7(n-1)], elleromb) » >1/(n-1).

> Uinc, endast under tva forutsattningar: a) om y < 2+2(n —1) och
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Detta innebar att Kommissionen kommer att f& okat inflytande éver politiken nar
antalet medlemsstater okar, eller nar den negativa effekten fran Gvriga med-
lemsstaters fiske ar tillrackligt stor.
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