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FORORD

Majligheterna att uppna ett biologiskt, ekonomiskt och socialt hallbart fiske har under flera ar
statt i centrum for debatten om den nuvarande och framtida fiskenaringen.

Debatten har i mycket kommit att koncentreras till hushallningen av de begransade fiskebe-
standen och det dverutnyttjande som kunnat konstateras inom flera omraden.

| foreliggande rapport gors en analys av hur en réttighetsbaserad fiskeriférvaltning med indivi-
duella kvoter skulle kunna fungera som instrument for att uppna de Gvergripande mélen. Sar-
skild uppmarksamhet agnas at den ekonomiska drivkraft som uppstar da en dganderatt kopplas
till fangst- och fiskeratter. Samtidigt papekas majligheten till ytterligare forvaltningsatgarder
for att na de olika malen inom fiskeripolitiken.

Lund i april 2006

Dag von Schantz
Generaldirektor
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Inledning

Larmrapporter om kritiskt smé& bestdnd av uppskattade fiskar som torsk och al
har véckt allménhetens medvetande om havens resurser och det varde de har.
Detta galler inte bara som matfisk, utan i hog grad ocksa andra varden som fri-
tidsfiske, biologisk mangfald, kommande generationers méjligheter att dta och
fanga fisk, liksom bevarandet av kustsamhallenas kultur. Livsmedelsekonomis-
ka institutet har i en tidigare rapport (Brady (2004)) diskuterat uppkomsten av
de problem som finns i fiskesektorn idag, liksom de samhallsekonomiska vérden
som riskerar att ga forlorade. Utgangspunkten ar att fiske ar en ekonomisk akti-
vitet och att ekonomisk analys darfor kan ge vardefull information om hur olika
forvaltningsatgarder paverkar utvecklingen. Enligt ekonomisk teori &r grunden
till problemet att det saknas ett tydligt 4garansvar for fiskresurserna. Detta leder
till en ekonomisk drivkraft att tanka kortsiktigt och darfor fiska alltfor hart och
med alltfér manga och stora fartyg. Denna drivkraft gar stick i stiv med fiske-
sektorns och samhallets 6nskan om ett langsiktigt hallbart fiske. Det finns dock
metoder att vanda drivkraften till att arbeta mot samma mal som fiskeriforvalt-
ningen.

En generell ansats for att l6sa fiskets problem ar sa kallad rattighetsbaserad for-
valtning. | en rattighetshaserad forvaltning far en individ eller grupp av indivi-
der ratten till en val avgransad fiskemojlighet (fiskresursen ar fortfarande
gemensamt agd). Tanken med réattighetsbaserad forvaltning &r att fiskeréattighe-
terna ska dndra de ekonomiska drivkrafterna genom att fiskarna vet att de far del
av de ekonomiska vinster som uppstar da bestanden skots val och kapaciteten
anpassas till radande fiskeforhallanden.

Rattighetsbaserad forvaltning ar inte ett specifikt férvaltningssystem, utan en
ansats dar ett stort antal forvaltningsinstrument kan anvandas utifran fiskets for-
utséttningar. Aganderétter finns redan traditionellt i svenskt fiske genom de fis-
keréttigheter som tillfaller &garen av enskilt vatten. En annan variant av rattig-
hetsbaserad forvaltning &r s kallad lokal samférvaltning.! Lokal samférvaltning
innebar att fangstratter ges till en val avgransad grupp individer, exempelvis lo-

' Se vidare i Piriz (2005).



kala fiskare, med tanken att dessa kommer att forvalta fisket pa ett for samhéllet
onskvart satt. Ytterligare en form av réttighetsbaserad forvaltning &r individuella
kvoter. McCay (1995, sidan 3) beskriver detta som ett system dér staten har an-
svaret for att fisket ar biologiskt hallbart etc., men dar fiskets aktorer kontrolle-
rar andelar genom vilka det bestdms hur stor del av den totala fangstkvoten de
far fiska eller hur mycket redskap de far anvanda. Forvaltning med individuella
kvoter kan med andra ord baseras antingen pé fangstrattigheter eller pé rattighe-
ter till fiskeanstrangning.” Vilken ansats av rattighetsbaserad forvaltning som &r
att foredra i ett fiske beror pa det biologiska och sociala sammanhang som det
aktuella fisket befinner sig i.

Syftet med rapporten ar att visa hur rattighetsbaserad forvaltning med individu-
ella kvoter kan fungera som ett instrument for att uppna ett biologiskt, ekono-
miskt och socialt hallbart fiske. Bakgrunden &r de forslag om forvaltning med
individuella éverforbara fangstkvoter och forvaltning med begransningar i fis-
keanstrangningen (effortbegrénsningar) som for tillfallet diskuteras for svenskt
fiske. Rapporten innehaller en ekonomisk analys av fragor som uppkommer vid
inférandet av rattighetsbaserad forvaltning, men det ges ingen detaljerad genom-
gang av hur svensk fiskeriférvaltning kan utformas. For att belysa forvaltning
med individuella kvoter i praktiken anvands empiriska exempel fran den inter-
nationella litteraturen. Exemplen &r valda for att lyfta fram och diskutera intres-
santa fragestallningar och utgor darfor inte en uttdmmande Gversikt 6ver befint-
lig forvaltning med individuella kvoter.

Rapporten inleds i kapitel 2 med en genomgang av det grundlédggande problemet
med ett fritt fiske enligt ekonomisk forskning, foljt av en presentation av olika
angreppssatt for att forvalta fisket, vilka svarigheter som finns och hur dgande-
ratter definieras. | kapitel 3 studeras individuella dverforbara fangstkvoter ut-
ifrdn bade teoretiska och empiriska resultat. | kapitel 4 ges en genomgang av
viktiga aspekter vid utformandet av ett sddant system. | kapitel 5 studeras ef-
fortbegransningar mer i detalj utifran teori och praktiska erfarenheter. I kapitel 6
diskuteras resultaten i ett bredare ekonomiskt perspektiv tillsammans med knyt-
ningar till svenskt fiske.

? Fiskeanstrangning &r ett matt pa hur mycket fiske som bedrivs baserat pé fartygsstorlek och tid till havs.
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Fiskets problem och forvaltning

En val fungerande ekonomi &r en forutsattning for produktionen av de varor och
tjdnster som skapar valfard i ett modernt samhalle. Det ses som en sjalvklarhet
att foretag och personer kan specialisera sig pa den produktion de ar bést pa att
utfora, investera i maskiner och kunskap for att utfora uppgiften sé bra som moj-
ligt, och att sedan genom handel byta till sig de varor man vill konsumera. En
grundlaggande forutsattning for denna ekonomiska verksamhet ar att det finns
val fungerande dganderatter. Om det inte finns &ganderétter finns det ingen moj-
lighet till investeringar och specialisering, och ingen méjlighet till handel (se vi-
dare i Parkin, Powell och Matthews (1997)). Exempelvis skylls den svaga eko-
nomiska tillvaxten i manga utvecklingslander ofta pa brister i dganderatterna
(Keefer och Knack (1997)). Svaga aganderéatter och svag ekonomisk utveckling
gar emellertid att hitta pa betydligt narmare hall. De fiskresurser som finns i ha-
ven har idag inte val definierade &ganderatter. Ofta &r resursen delad mellan fle-
ra olika lander och inom varje land finns manga intressenter utan egentligt agar-
ansvar. Samtidigt karaktariseras fisket i stora delar av véarlden av éverutnyttjade
fiskbestand och délig ekonomisk Iénsamhet.

I avsnitt 2.1 beskrivs det generella fiskeproblemet mer i detalj och ocksa hur det
teoretiskt gar att forutsaga den problematiska situation som finns inom manga
fisken idag. I avsnitten 2.2 till 2.4 beskrivs olika ansatser for att forvalta fisket
mot béattre hallbarhet. Fiskeriférvaltningen delas har grovt upp i fangstbegran-
sande atgarder och atgarder som begransar fiskeanstrangningen. Bada dessa an-
greppssatt kan utformas som réattighetsbaserad férvaltning, men behover inte
gora det. | avsnitt 2.5 diskuteras nagra av de generella svarigheter som finns
med fiskeriforvaltning, och i avsnitt 2.6 fors en diskussion kring hur dganderét-
ter kan se ut inom fisket.

2.1 Fiskeproblemet

Overfiske &r inte till gagn for vare sig fiskare eller samhallet i 6vrigt, s& hur kan
da en s&dan situation uppsta? Svaret ligger i att det som ar rationellt for den en-
skilde inte behdver vara rationellt for kollektivet. Situationen kallas i ekonomisk
litteratur ofta for de allmanna tillgdngarnas tragedi” eller “det fria tilltradets



tragedi”. For fiske beskrivs fenomenet i ekonomisk teori genom den sé kallade
Gordon-Schaefer-modellen, uppkallad efter Gordon (1954) och Schaefer
(1954).2 Nedan ges ett exempel som fungerar som introduktion till modellen och
de ekonomiska drivkrafter som finns i ett fritt fiske.

Antag att fiske efter en tidigare outnyttjad fiskart blir attraktivt for kommersiellt
fiske. Det nya fisket &r Oppet for alla fartyg och det finns inga fiskebegransning-
ar. De forsta fartygen som bdorjar fiska efter den nya arten kommer att méta ett
stort bestand bestaende av valvaxta individer. Fisket ar initialt mycket I6nsamt
och ett fatal fartyg kan inte paverka besténdets storlek. Det I6nsamma fisket
lockar emellertid till sig fler fiskare. Sa lange det ar hogre lonsamhet i det nya
fisket an i andra alternativ kommer med tiden allt fler att borja fiska. Flottan
vaxer och de sammantagna fangsterna borjar paverka bestdndet negativt. | det
mindre bestandet ar det glesare mellan individerna och svarare att hitta fisken.
For att fa upp samma méangd fisk som tidigare kravs en storre fiskeanstrangning,
vilket leder till 6kade kostnader och sjunkande lénsamhet. Sa lange fisket &r at-
traktivare &n andra alternativ kommer dock nya fartyg fortfarande att lockas till
fisket. Den 6kande konkurrensen gor att det blir rationellt fér en fiskare att for-
soka komma ut till fiskeplatsen sd fort som mojligt och fiska s& mycket som
mojligt, innan de andra har hunnit fiska alltfor hart. Detta kan uppnas genom att
investera i ett storre fartyg med hogre fangstkapacitet. Fisket karaktariseras av
en tavling om fiskresursen vilket leder till 6kande kapacitet och minskande 16n-
samhet. Nyinvesteringar fortgar tills bestandet &r sa litet att det inte langre &r
lénsamt for nya fiskare att borja i fisket och det inte langre I6nar sig att investera
i storre fartyg. Situationen blir den vi kanner igen frdn manga av vérldens fis-
ken: Overfiskade bestand, for stora fiskeflottor och dalig 16nsamhet.

Varfor blir det dd problem i just fisket och inte i andra industrier som baseras pa
naturresurser? Sverige ar exempelvis mycket rikt pa skog, och skogsindustrin
har fungerat val under lang tid. Skillnaden &r naturligtvis avsaknaden av val de-
finierade dganderatter i fisket. Medan det i fiskeexemplet ovan var méjligt for
vem som helst att fiska, sd ar det inte tillatet for vem som helst att hugga ner
skog. Denna rétt tillhdr exklusivt skogségaren. Detta gor det mojligt for skogs-
agaren att plantera skog, varda den och sedan avverka den vid det tillfalle och

* Modellen beskrivs ibland annat Clark (1985) och Brady (2004).

6



med de metoder som ger storst ekonomisk avkastning. En fiskare som investerar
i ett storre fiskbestdnd genom att inte fiska under en period kommer inte att
kunna havda sin réatt till den bestdndsokning som blir effekten av investeringen i
besténdet. Det ar darfor inte rationellt for en enskild fiskare att avstd fran in-
komster under ett &r for att bygga upp bestandet till nasta ar. Om det daremot
fanns aganderétter i fisket skulle situationen vara annorlunda. Aganderétter l6ser
dock inte alla problem, utan det finns fortfarande ett behov av kompletterande
regleringar. | skogsbruket finns exempelvis ett aterplanteringskrav och forbud
mot att avverka skog for tidigt. | fisket kommer en effektiv fiskerikontroll och
atgarder for att skydda bestanden fortfarande att vara nddvandiga.

2.2 Forvaltning genom fangstbegransningar

Tanken med fangstbegransningar ar att begransa uttaget av fisk till vad som é&r
biologiskt héllbart. Fangstkvoten (Total Allowable Catch (TAC)) satts som en
begransning av de totala fangsterna under exempelvis ett ar. Fangstkvoternas
storlek &r ett politiskt beslut och kan darfor bestimmas helt utifran vad som ar
samhallsekonomiskt mest fordelaktigt. Johnson (1995) uppméarksammar dock
mojligheten for intressegrupper att paverka de politiska besluten och OECD
(1997, s74) konstaterar att "Potentially good resource conservation is expected
with TAC management. However, conservation has in fact been good in only a
few cases, mediocre in most and poor in many”.

En begransning av uttagen av fisk sakrar bestandens dverlevnad, men l6ser inte
det grundlaggande problemet med fritt tilltrade till resursen. Enligt teorin s&
uppstéar pd samma sétt som i ett oreglerat fiske en tavling om fisken eftersom det
ar rationellt att f& s mycket fisk som méjligt innan kvoten &r uppfiskad. Detta
leder till verkapacitet och dalig lénsamhet. For att hindra att all fisk fangas i
bérjan av fiskesasongen kan kvoten delas upp mellan de olika fartygen. Genom
att ge varje fartyg en fangstranson som begransar fangsten under exempelvis en
vecka, ar det majligt att jamna ut fangsterna 6ver aret. | ett sddant system stangs
fisket nar hela TAC:n ar uppfiskad. Forvaltningen &r oflexibel pa s satt att
landningarna foljer administrativt satta volymer och inte vad som &r ekonomiskt
mest lénsamt.

Ett alternativt satt dr att varje fartyg har ratt till en specifik andel av arets TAC,



en sa kallad individuell kvot. Den individuella kvoten kan fiskas nar som helst
under aret, utan risk att fisket stangs pa grund av att TAC:n &r uppfiskad. Detta
&r en variant av rattighetsbaserad forvaltning som ar teoretiskt attraktiv eftersom
tavlingen om fisken upphor nar varje fartyg far en i forvag bestamd mangd att
fiska. Denna typ av forvaltning diskuteras i kapitel 3 och 4.

2.3 Forvaltning genom effortbegransningar

Effort &r ett begrepp som fatt stor genomslagskraft inom fiskeriférvaltningen.
Begreppet kan dverséttas med “anstrangning”, det vill séga hur mycket produk-
tionsinsatser som anvands i fisket. En effortbegrénsning &r en begransning av
méangden insatser. Genom att begransa hur stor fiskeanstrangning som tillats be-
gransas ocksd hur mycket fisk som tas ur havet. Metoden bygger pa att forvalt-
ningsmyndigheten har god kdnnedom om hur mycket fisk fartyg av olika storlek
och med olika fisketekniker kan fanga. For att inte fangsterna ska 6ka over tiden
kravs att myndigheterna har kontroll 6ver forandringar av fartygen som innebér
att dessa kan fanga mer fisk for en given mangd av den reglerade anstrangning-
en. Ar fisket lénsamt finns en ekonomisk drivkraft att 6ka resursanvandningen i
fisket, vilket kan innebdra antingen fler eller battre utrustade fartyg. Eftersom
den totala fiskeanstrangningen inte kan vara stérre &n vad som é&r biologiskt
héllbart (pd samma satt som en TAC bestammer den maximala fangsten) kom-
mer exempelvis en ¢kning i antalet fartyg att innebdra att anstrdngningen per
fartyg maste minska.

Effortregleringar kan utformas som en réattighetsbaserad forvaltning genom att
ge rattigheter till en viss fiskeanstrangning under en viss tidsperiod. Exempel pa
detta &r ett tillatet antal fiskedagar under ett &r (ofta kallat havdagar) eller hur
manga nat eller andra fasta redskap som far anvandas i fisket. Den tilldtna an-
strangningen kan sedan andras generellt for hela fisket om det bedéms att fiske-
trycket bor fordndras. Denna typ av system diskuteras vidare i kapitel 5.

2.4 Tekniska regleringar

Tekniska regleringar har i regel som syfte att starka fiskbestdnden. Exempel pa
tekniska regleringar ar minimistorlek pa fisken, restriktioner pd maskstorlekar i
fangstredskapen och stangda omraden (OECD (1997)). Denna typ av atgarder
paverkar inte de ekonomiska drivkrafterna mot for hog kapacitet och dalig 16n-



samhet, men paverkar fiskbestandet positivt. Tekniska regleringar anvands som
regel i kombination med andra férvaltningsinstrument.*

2.5 Darfor ar det svart att forvalta ett fiske

Fiskeriforvaltning, oavsett forvaltningssystem, paverkas av hur fiskets ekono-
miska, biologiska och sociala strukturer ser ut. Nedan diskuteras egenskaper
som finns i de flesta fisken, och som innebar svarigheter ur forvaltningssyn-
punkt (utifran OECD (1997)).

Bifangster och utkast

En bifangst ar fangsten av en art som fisket inte ar riktat mot. Bifangster finns i
storre eller mindre omfattning i alla fisken och uppstér eftersom fiskeredskapen
inte kan selektera helt mellan olika fiskar. Att bifngster sker i olika omfattning
i olika fisken beror till stor del pa biologiska faktorer. Vissa kommersiellt vikti-
ga arter lever i samma biotoper som andra arter, och bada arterna fangas da till-
sammans vid exempelvis nat- eller tralfiske. Detta ar problematiskt for fiskeri-
forvaltningen om en av arterna ar biologiskt hotad och endast tal sma fangstvo-
lymer. Exempelvis tal ldngsamvixande arter stora uttag under lang tid samre &n
vad snabbvaxande gér. Om en kanslig art ska skyddas kraver detta att ocksa fis-
ket efter andra arter minskar, vilket kan bli ekonomiskt kannbart for fiskesek-
torn.

Bifangster kan antingen foras iland och séljas eller kastas tillbaks i havet (s kal-
lat utkast). Fisk som kastat tillbaks ¢verlever som regel inte. Utkasten gor att
fangsterna ar storre an de landningar som registreras, vilket i langden leder till
att de faktiska fangsterna ar storre an de tillatna kvoterna. Samtidigt innebér ut-
kast av vardefull fisk uteblivna intékter for fiskarna.

| ett oreglerat fiske kommer enligt ekonomisk teori utkast att ske av fisk s&
lange det &r mer I6nsamt att kasta tillbaks fisken an att landa den (Vestergaard
(1996)). Detta kan vara fallet for arter som det inte finns ndgot kommersiellt in-
tresse for, eller dar priset ar s& lagt att det inte ticker landningskostnaderna.
Aven i ett oreglerat fiske kan utkast av forsaljbar fisk ske eftersom fiskaren har
en begransad kapacitet att transportera fisk. Det kan vara mer lénsamt att under

* Mer om tekniska regleringar i Sverige och EU finns i Lundh (2005).



en fisketur kasta tillbaks lagre vérderad fisk for att fylla lastutrymmet med mer
vardefull (se vidare i Scott (2000)). Detta kallas ofta for uppgradering av fangs-
ten eller "high-grading”. Hur starka drivkrafterna for att uppgradera fangsten &r
beror pé prisskillnaden mellan hogt och 1&gt vérderade arter, kostnaden for att
fanga den fisk som ska ersétta den utkastade fisken i lastutrymmet, och kostna-
den for sjalva utkastet (Kristofferson och Rickertsen (2005)).

Utkast kan ocksa uppsta genom inforandet av olika forvaltningsatgarder (Ves-
tergaard (1996)). Exempel pa detta ar minimistorlekar och fangstkvoter. Om en
fiskare far fangster som inte far landas enligt radande forvaltning maste fisken
kastas tillbaks i havet, d&ven om den ar vardefull for fiskaren. Utkast kan ocksa
vara ekonomiskt rationellt for fiskaren da forvaltningen satter begransande kvo-
ter. Genom att uppgradera fangsterna ar det méjligt att oka intakterna for den
mangd fisk som fér landas enligt kvoten. Exempelvis i ett fiske med 6verkapaci-
tet och sma fangstkvoter uppstéar det en situation dar kvoten i stéllet for lastut-
rymmet &r den begrénsande faktorn.

Osdkerhet och dynamik

Fiskeriforvaltning forsvaras av att bade de biologiska och ekonomiska forutsatt-
ningarna kan andras éver tiden och darigenom paverka atgardernas genomslags-
kraft (OECD (1997)). | manga fisken kan priserna variera kraftigt, vilket leder
till att inkomster och fiskemonster forandras, och fiskbestdnden kan férandras
hastigt pa grund av naturliga biologiska variationer. Det &r da svart att hitta en
jamvikt dar det finns lagom manga fartyg och dar bestanden inte riskerar att fis-
kas ut. Forvaltningsatgarder bygger i stor utstrackning pa biologiska uppskatt-
ningar av bestandens storlek, och om bestanden varierar kan uppskattningarna
vara svara att gora och ha hunnit bli inaktuella innan de anvands i det praktiska
forvaltningsarbetet. Vidare kan det vara svart att forutse alla konsekvenser av en
forvaltningsatgard eftersom den kan paverka bade bestandet for den reglerade
arten, bestandet for andra arter och de enskilda fiskefartygens fiskemetoder och
malarter. Detta gor det viktigt att fiskeriférvaltning i grunden bygger pa generel-
la instrument som styr fisket i 6nskad riktning oavsett hur den dagsaktuella situ-
ationen ser ut.
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Delad resurs

Manga fiskbestand ar delade mellan flera lander eller tillbringar hela eller delar
av sitt liv pa internationellt vatten. Detta forsvarar forvaltningen. Genom inter-
nationella éverenskommelser &r det mojligt att forvalta ett delat fiskbestand,
men det innebar problem och har ocksa visat sig svart i praktiken. Exempelvis
kan olika lander ha olika uppfattning angéende hur mycket som ska fiskas
(Munro (1979)). Detta syns inte minst inom EU:s gemensamma fiskeripolitik
dar forhandlingarna om TAC och kvoter ofta ar harda och dar uttaget som regel
blir strre &n vad som rekommenderas i den biologiska radgivningen (Europeis-
ka kommissionen (2001)).

2.6 Aganderitter i fisket

Aganderatter dr ett begrepp som har manga dimensioner och dar forvaltningens
utformning avgor hur starka réttigheter fiskaren har. Aganderittens utformning
kan ha mycket stor betydelse for fiskets utveckling. Aganderétter bestar av flera
egenskaper som pé olika satt kan paverkas genom hur lagstiftning och forvalt-
ning utformas. Om en dganderétt ska vara véldefinierad krévs att den har fyra
egenskaper (Arnason (2000)): Skydd, exklusivitet, varaktighet och Gverlatbar-
het.

Nér de géller varor som klader, bécker, mat etc. &r dganderatten mycket val de-
finierad. Exempelvis &r det vl specificerat att dgaren exklusivt bestdimmer dver
varan, att det ar mojligt att sija/kdpa varan, att &ganderatten ar varaktig och att
den &r vél skyddad i gallande lagstiftning.

Néar det galler havets resurser ar aganderatten betydligt mer komplicerad. En
forsta komplikation &r att det inte &r aktuellt att &ga enskilda individer i ett fisk-
bestand. Vad som avses med aganderatter i fisket kan darfor battre beskrivas
som fangstratter. Exempelvis kan en fiskare eller grupp av fiskare fa rattigheten
att fAnga en viss andel av Sveriges TAC for en art. Nedan diskuteras dganderét-
ter inom fisket utifran ovan namnda egenskaper (Arnason (2000), Scott (2000)).

e Skydd. Fangstratterna kan ha olika starkt lagligt eller annat skydd.
Aganderatter som r lagstadgade ar starkare &n dganderatter som byg-
ger pé olika traditioner inom fisket och fiskeriforvaltningen. En grund-
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forutsattning for valdefinierade dganderatter inom fisket &r att rattig-
hetsinnehavarna kan lita pa att rattigheten inte tas ifrdn dem. Om detta
inte &r uppfyllt kommer andra egenskaper att spela mindre roll efter-
som rattighetsinnehavaren inte kan agera som om han/hon &gde réttig-
heten. Vinsterna fran langsiktiga investeringar (sdsom atgérder for att
fa storre fiskbestand) ar beroende av att dganderatten &r saker. Darfor
ar det viktigt att rattighetsinnehavaren litar pa att rattigheten faktiskt
géller och att den inte urholkas genom att exempelvis ny kapacitet till-
kommer som paverkar fiskemdjligheterna.

Exklusivitet. Exklusivitet & mojligheten att utnyttja sin dganderéatt utan
hinder. Det finns alltid lagar och regler kring hur man far utnyttja
egendom, och darfor kan all 4ganderétt sdgas ha viss begrénsning i ex-
klusiviteten. Detta géller ocksa for fisket dar det finns ett stort antal re-
gleringar kring nar, var och hur fiske far bedrivas. Regleringarna pa-
verkar fangstrattsinnehavarens mojlighet att fanga fisken pa det satt
som han/hon anser bast. Exklusivitet innebér ocksa att andra aktiviteter
inte paverkar majligheten att utnyttja dganderatten. Exempel pa sadana
aktiviteter i fisket &r illegalt fiske, fritidsfiske eller industriproduktion
som i olika grad kan paverka fiskbestanden och darmed den forvantade
fangsten. Om exempelvis fiskerikontrollen fungerar daligt blir illegalt
fiske mojligt, vilket leder till att &ganderatten i fisket blir svag eftersom
&garen inte ensam nyttjar rétten.

Varaktighet. En fangstratt kan ha olika lang tidshorisont. En permanent
varaktighet ger en starkare dganderatt genom att rattighetsinnehavaren
vet att ratten kommer att vara i hans/hennes dgo tills den frivilligt séljs.
Fangstratten kan ocksa ges under tidsbegransade perioder. Aganderét-
tens varaktighet ar betydelsefull for de langsiktiga investeringarna i ett
storre bestdnd. En mycket kortsiktig ratt ger inte innehavaren incita-
ment att ta ett langsiktigt dgaransvar for resursen. Det ger heller inte
mojlighet att 1angsiktigt planera fisket utifrdn den aktuella dganderat-
ten. Ett exempel ar en fartygsspecifik andel av TAC:n som géller an-
tingen en vecka, ett ar eller permanent. Om andelen géller en vecka kan



fiskaren inte planera fisket efter vad som ger storst ekonomiskt utbyte
sett 6ver hela fiskesasongen. Om andelen galler ett helt &r ar det moj-
ligt att ta hansyn till sasongsvariationer, personliga 6nskemal om fiske-
tider och prisfluktuationer pd marknaden. Om andelen &r permanent &r
det majligt att bade planera fisket sett Gver aret och att investera i fram-
tida fangster genom att verka for minskat uttag idag och darmed stérre
besténd nasta ar (Scott (2000)).

o Overlatbarhet. Fangstratter kan vara olika litta att salja och kdpa bero-
ende pa hur forvaltningssystemet dr uppbyggt. En aganderatt kan hind-
ras fran att saljas genom lagstiftning, vara helt fri att sélja till vem som
helst, eller fri att séljas om koparen uppfyller vissa kriterier. Arnason
(2000) definierar skydd, exklusivitet och varaktighet som nddvandiga
egenskaper for att en dganderatt ska fungera. Det gar daremot att 4ga
en fiskeréattighet utan att det ar mojligt att dverféra den, men éverfor-
barhet har stor paverkan pa fiskets utveckling. En aganderatt som inte
ar overforbar hindrar visserligen nya fartyg fran att borja fiska vilket
leder till att tavlingen om fisken upphor, men s lange det inte ar moj-
ligt att f& ekonomisk kompensation for att sluta med fisket finns det
ingen ekonomisk drivkraft mot minskad kapacitet. Genom att gora
aganderatten overforbar uppstar en marknad déar dganderatterna kan
omfordelas for att anpassa flottan till radande fiskemajligheter.

Generellt forutspar ekonomisk teori att vél definierade dganderétter leder till en
anpassning av flottans struktur till de fiskeméjligheter som finns. Detta kan in-
nebara o6kad eller minskad kapacitet/bestandsstorlek beroende pa i vilken ut-
vecklingsfas fisket befinner sig i vid inforandet av det nya systemet. Eftersom
de dvervagande problemen i svenskt och europeiskt fiske &r dverkapacitet och
for smé bestdnd kommer diskussionen att ha detta som utgangspunkt. Overka-
pacitet innebér att hela fartygets kapacitet inte utnyttjas vilket leder till héga
kostnader och sémre I6nsamhet. Med val definierade rattigheter ar det méjligt
for en fiskare att investera i storre kvoter, och pa sa satt forbattra IGnsamheten
genom att hela fartygets kapacitet utnyttjas. Effektiva fiskare, som kan uppna
hdg I6nsamhet med ytterligare kvoter, kommer att ha hégst betalningsvilja och
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kommer darfér att kunna expandera sin verksamhet. Mindre effektiva fiskare
séljer sina kvoter och ldamnar fisket.
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Effekter av individuella fangstkvoter

Individuella éverforbara fangstkvoter ar en réttighetsbaserad forvaltning som
bygger pa fangstbegransningar. Systemet representerar en forvaltning med star-
ka dganderéatter jamfort med de flesta andra forvaltningssystem. Detta gor att sy-
stemet inte bara &r intressant i sig sjalvt, utan dven som en indikator pa hur ut-
vecklingen mer generellt kan se ut om &ganderatterna starks. Forvaltningssy-
stemet utgor en plattform for fisket att uppné en hog ekonomisk effektivitet, vil-
ket ofta kan innebdra en radikal omstrukturering av flottan med bade positiva
och negativa konsekvenser. | avsnitt 3.1 diskuteras effekter av individuella
fangstkvoter i teorin, foljt av ett antal praktiska exempel i avsnitt 3.2.

3.1 Effekter enligt teorin
Flottans storlek och I6nsamhet

Den viktigaste forvantade effekten av ett system med individuella forsaljbara
kvoter ar att kapaciteten minskar och I6nsamheten ékar (Steinshamn (2005)). En
sadan strukturomvandling sker pa frivillig basis eftersom endast fiskare som an-
ser att det &r mer I6nsamt att sluta fiska an att fortsatta kommer att sélja, och de
far da ekonomisk ersattning for detta. Hur lang tid strukturomvandlingen tar be-
ror pa flottans struktur och pé hur fisket fungerar. Effektiva producenter har lag-
re kostnader och forvéntas enligt teorin kopa fangstratter, medan mindre effekti-
va producenter forvantas séalja. Darfor kommer framfor allt handel uppsta i fis-
ken med stora effektivitetsskillnader mellan producenterna (se vidare om effek-
tivitetsskillnader i Waldo (2005)). Processen kan emellertid fordrojas av ett an-
tal faktorer. En fiskare som saljer sina fangstratter kommer fortfarande att ha
kvar sitt fartyg. Detta kan vara svart att sélja till ett pris som tacker lanen om
omstruktureringen av fisket gor att utbudet av fartyg ar stort och efterfragan ar
liten. | sadana fall ar det nodvandigt att kvotpriserna ar tillrackligt hoga for att
kompensera for detta (Squires et al (1998)). Ytterligare en faktor som kan pa-
verka beslutet att sluta fiska ar osakerhet om priser pa fangstrétter. Denna kan
forvantas vara sarskilt stor i ett nyinfort system dar ingen tidigare har handlat
med fangstratter och prishilden darfor ar oklar. Det kan vara rationellt for en
fiskare att fortsatta fiska i avvaktan pd att priserna eventuellt kommer att ga upp
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(Squires et al (1998)).

Fiskbestanden

Utifran ekonomisk teori finns anledning att tro att en rattighetshaserad forvalt-
ning kan leda till att fiskesektorn som helhet ser mer till bestdndens langsiktiga
utveckling (se exempelvis Squires et al (1998)). Fiskarna vill att de langsiktiga
vinsterna blir s& stora som majligt, vilket bland annat innebar livskraftiga be-
stand. Dock ar bestand ofta delade mellan ett flertal olika lander, och ett lands
uttag ur bestandet utgor da endast en del av det totala uttaget. Med manga lander
och internationella férhandlingar &r det darfor tveksamt om ett forvaltningssy-
stem med individuella kvoter i ett land kan fa omedelbara effekter pa uttag och
bestdnd. Den demokratiska kontrollen over fiskuttagen péverkas inte av att
fangstratter infors. En rattighetsbaserad forvaltning &r inte en kortsiktig 16sning
pa akuta bestandsproblem utan ett satt att infora Iangsiktigt verkande ekonomis-
ka drivkrafter mot mer barkraftiga bestand.

Utkast av fisk

De kvoter som fiskarna tilldelats stdmmer inte alltid 6verens med den sam-
mansétting av arter som faktiskt fangas. Om det inte gér att Gverfora kvoter mel-
lan olika fartyg innebar detta att den fisk som fiskaren inte har kvot for kommer
att kastas tillbaks i havet. | ett system med dverforbara kvoter finns det daremot
mojligheter att kopa eller hyra kvoter for att matcha kvotinnehavet med den fak-
tiska fangsten. Sa lange det ar I6nsamt att kopa kvot for att kunna landa fisken
kommer utkast inte att ske. D& handel sker efter det att fangsten tagits ombord ar
det viktigt med val fungerande marknader dar det & mojligt att snabbt handla
med sma kvantiteter. En fordel med 6verforbara kvoter ar att fiskarna langsiktigt
kan anpassa sitt kvotinnehav efter lokala biologiska forhallanden och sitt indivi-
duella fiskemonster.

Att begransningar i form av kvoter eller lastutrymme generellt utgér en grund
for att uppgradera fangsterna diskuterades i kapitel 2, men uppgradering ar ett
problem som ofta diskuteras specifikt i samband med individuella dverforbara
kvoter. Det gar ocksa att teoretiskt visa att inférandet av individuella 6verforba-
ra kvoter i ett tidigare fritt fiske kan 6ka drivkraften att uppgradera fangsterna
(Anderson (1994)). Om priset pa kvoterna ar hogt och vérdet pa fisken 1agt kan
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det vara Ionsamt att inte kopa kvoter for all fisk som fangats (alternativt sélja
kvoter trots att de behovs for att fa landa hela fangsten), utan i stallet endast lan-
da fisken med hogst varde. Daremot behdver inte utkasten bli storre i ett system
med overforbara kvoter an i alternativet dar kvoterna inte ar éverforbara (Ves-
tergaard (1996)). | avsnitt 4.1.2 diskuteras atgarder som kan minska utkasten av
fisk i ett system med individuella kvoter.

Geografisk och ekonomisk koncentration

En oreglerad handel med kvoter kan leda till att fiskerattigheterna koncentreras
hos enskilda aktorer eller en avgransad grupp av aktdrer. Ekonomisk koncentra-
tion innebdr att &garna blir farre men storre. Detta kan innebéra att vissa foretag
blir sa stora att de kan utdva makt 6ver marknaden. Fisket omfattas av den gene-
rella konkurrenslagstiftning som hindrar alltfér stor koncentration inom alla sek-
torer, men det finns ocksd mojlighet till mer restriktiva begransningar for hur
stora enskilda aktérer far lov att vara. En méjlig utformning &r ett tak for hur
stor andel av de totala kvoterna som ett foretag far aga.

Ett foretag med marknadsmakt kan 6ka sina intakter genom att sélja en mindre
volym till ett hogre pris dn vad som ar mojligt pa en konkurrensutsatt marknad.
Adesoji m fl (1998) menar darfor att ett fiskeforetag for att ha marknadsmakt
maste kunna se till att fangsterna & mindre an tillatet (under forutsattning att de
inte kan paverka det totala uttaget genom politiska pétryckningar), och att en
minskad volym paverkar priset. Om detta & mojligt beror bland annat p& hur
stor andel av kvoterna foretaget dger och om produkten ar sa unik sé att uppko-
pare inte kan kopa ett substitut i stallet. Internationell handel med liknande pro-
dukter eller samma produkter fran andra fangstomraden minskar mojligheterna
att utdéva marknadsmakt. Samtidigt kan det finnas fordelar i att foretagen blir
storre om det ar sa att detta gor det majligt att rationalisera produktionen och
dérmed pressa kostnaderna.

Vertikal integration innebér att foretag integrerar flera led i produktionsproces-
sen, nagot som &r aktuellt inom fisket dar beredningsindustrin kan ha intresse i
att sakra tillgdngen pa ravaror. Beredningsindustrins mojligheter att 4ga kvoter
beror pa det regelsystem som omger férvaltningen, men det finns flera satt att
knyta ravaruleverantorer till foretaget. Ett satt ar att beredningsindustrin koper
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och ager fangstkvoter direkt, medan ett alternativ ar kontrakt om leveranser fran
kvotagare. Foretag som ar integrerade fran fangst till fardig produkt kan inneba-
ra en risk att konkurrensen minskar (se vidare i Tirole (1988)). Samtidigt kan
vertikal integration vara ett effektivt sétt att organisera produktionen.

Fri handel med kvoter kan innebara att rattigheterna koncentreras geografiskt el-
ler hos fartyg med en viss typ av redskap utan att detta innebdr att enskilda akto-
rer far marknadsmakt. Ett geografiskt koncentrerat fiske kan vara ekonomiskt
fordelaktigt, exempelvis genom att det skapas underlag for bra hamnar och mot-
tagningsanladggningar, men samtidigt kan det finnas politiska motiv som talar
mot en koncentration. Ett exempel &r om fisket anses viktigt for sysselsattningen
i regioner som riskerar att f& minskat fiske vid en koncentration. Hur dganderét-
terna fordelas beror pd vilken typ av fiske som &r mest ekonomiskt Iénsamt.
Rattigheterna kommer pd lang sikt att hamna hos de fiskare som far storst eko-
nomiskt utbyte av dem. Om det finns stordriftsférdelar i fisket kommer rattighe-
terna att hamna hos storre fartyg, men om sméskaligt fiske ar effektivare kom-
mer réttigheterna att koncentreras till mindre fartyg.

Réttvisa och férdelning av vinster

Ett fungerande system med individuella dverforbara kvoter kan innebéra hog
Ionsamhet i fisket och kvoter som genererar ett hogt pris pa marknaden. Basen
for detta ar utnyttjandet av den gemensamma fiskresursen. Eftersom samhallet
ager fiskresursen &r det ett politiskt beslut hur avkastningen fran den fordelas.
Om kvoterna initialt tilldelats gratis kommer de som fatt kvoter att gora en eko-
nomisk vinst. Att ett fatal personer gor ekonomiska vinster pd en gemensam
resurs kan uppfattas som orattvist, men samtidigt har ofta dessa personer en lang
tradition av fiske efter de aktuella arterna. Tilldelningen av kvoter blir da ett
starkt skydd for en rattighet att utnyttja bestanden som samhillet traditionellt har
givit fiskarna (sa kallad havdratt). Ett alternativ till gratis tilldelning 4r att auk-
tionera ut kvoterna. Detta leder till att det ekonomiska vardet tillfaller staten och
kommer hela samhéllet till del. Samtidigt innebar det att kvoterna gar till hogst-
bjudande, och personer som traditionellt utnyttjat bestanden riskerar att bli utan.
Majligheter att fordela vinsterna diskuteras vidare i avsnitt 4.1.6.
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3.2 Effekter i praktiken — exempel

Individuella kvoter har inforts i ett stort antal fisken sedan 1980-talet. I nationer
som Island och Nya Zeeland, dar fisket i huvudsak férvaltas med hjélp av indi-
viduella kvoter, har initiativet kommit frdn myndighetshéll. | andra fall, exem-
pelvis USA och Kanada, forvaltas vissa fisken med individuella kvoter efter ini-
tiativ fran fiskeindustrin (Hannesson (2004)). I avsnitt 3.2 ges exempel pa fisken
med individuella kvoter som &r val beskrivna i litteraturen och som illustrerar
utvecklingen dar forvaltningssystemet har inforts i praktiken.

Flottans storlek och I6nsamhet

Den generella trenden inom fisken som infort individuella dverforbara fangst-
kvoter ar att kapaciteten har gatt ner och lénsamheten okat. Enligt ekonomisk
teori innebar emellertid forvaltningsformen inte att flottan per automatik mins-
kar, utan att den anpassas till radande fiskemdjligheter. Exempelvis har den Nya
Zeelandska flottan blivit storre efter inférandet av individuella forséljbara kvo-
ter, bade sett som antalet fartyg och antalet sysselsatta i fisket (Batstone och
Sharp (1999)). Detta kan tyckas nagot férvanande eftersom en av anledningarna
till reformen var Gverkapacitet och hart fiskade bestand. Vad som skett ar att
flottans kapacitet har omfordelats fran 6verexploaterade bestand till fisken med
storre potential (Connor (2001)). De totala fangsterna har okat kraftigt sedan re-
formen, vilket ocksé kan forvantas krava mer resurser (Hannesson (2004)).

Island &r ett av de lander som har infort individuella dverforbara kvoter i stor
skala. Reformen har skett successivt, men 1990 togs ett avgdrande steg genom
att systemet gjordes permanent. Runolfsson och Arnason (2001b) visar att det
islandska fisket har forbattrat 1énsamheten avsevart under 1990-talet jamfort
med 1980-talet. Runolfsson och Arnason (2001b) pekar ocksé pa skillnader i
olika fiskens forvaltning och utveckling. Individuella kvoter har varit mycket
framgangsrikt inom det pelagiska fisket (pelagiskt levande arter lever i de fria
vattenmassorna, t ex sill) pa Island. Sedan introduktionen av sillkvoter 1975 har
antalet fartyg minskat drastiskt samtidigt som fangsterna i det narmaste har tio-
faldigats. En liknande utveckling har skett i fisket efter lodda. Det demersala
fisket (demersalt levande arter lever ndra botten, t ex torsk) har haft en mer
ojamn utveckling, vilket till stor del kan bero pa att systemet inte implemente-
rats fullt ut. 1990 gjordes en rad andringar och sedan 1991 har det skett en mar-
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kant minskning av fiskeanstrangningen (Runolfsson och Arnason (2001b)).

Fisket efter halleflundra utanfor Alaskas kust fors ofta fram som ett exempel pa
hur fiske med daligt fungerande effortregleringar kan utvecklas, och hur dgande-
ratter kan andra de ekonomiska drivkrafterna. Fisket bedrivs forhallandevis
kustnara med langrev. Fore dganderattsreformen (som infordes 1995) fanns det
cirka 3 500 fartyg (Hannesson (2004)). For att begransa fangsterna anvandes re-
striktioner pa antalet fiskedagar, vilka for tiden innan reformen innebar att fiske
endast bedrevs ett fatal dagar. Detta innebar ett stort risktagande for besattning-
en eftersom fisket maste bedrivas oavsett vaderforhallandena. Det innebar ockséa
uppenbara nackdelar att all fangst landades under ett fatal dagar. Bland annat
var tillgangen pé farsk fisk begriansad under stora delar av aret (farsk fisk ger
fiskarna ett hogre forséljningspris), och det krdvdes stora anlédggningar for att
kunna processa stora mangder fisk under en begrénsad tidsperiod. Trots starkt
motstand frdn manga inblandade genomfordes en reform med individuella kvo-
ter, vilket omedelbart fick till effekt att s&songen forlangdes och det pris fiskar-
na kunde fa steg. 2001 hade antalet aktiva fartyg minskat till cirka 1 500 (Han-
nesson (2004)). En liknande utveckling skedde i fisket efter halleflundra i Bri-
tish Columbia. Har genomfordes i borjan av 1990-talet en reform med individu-
ella kvoter, som nér dessa blev éverforbara 1993 fick en kraftig effekt i form av
minskad flotta och hogre kapacitetsutnyttjande (Munro (2001)).

Australien har infort individuella kvoter i ett antal fisken. Den australiensiska
fiskeriforvaltningen skots primart av de olika delstaterna och fisket efter samma
art kan darfor forvaltas olika. South Australia har individuella forsaljbara kvoter
for fisket pa ett antal bestand; bland annat hummer och abalonemussla. Indivi-
duella kvoter infordes i ett forsok att stabilisera flottans kapacitet, och detta har
ocksa skett. Intressant ar att den del av flottan som forvaltas med individuella
fangstkvoter och den del som forvaltas med effortkvoter inte uppvisar nagra
skillnader i kapacitetsutveckling eller ekonomisk I6nsamhet (Morgan (2001a)).
Inférandet av individuella forsaljbara kvoter i det tasmanska fisket efter hummer
innebar en omedelbar minskning av antalet fartyg med ca 17 %, och att fisket
har forskjutits mot den del av sdsongen som genererar hogst priser pa fangsten
(Ford (2001)). 1 fisket efter tonfisk innebar inférandet av individuella forséljba-
ra kvoter en kraftig reduktion av flottan och fangsterna, samtidigt som vardet pa
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produktionen har 6kat (Campbell (2001)).

Det amerikanska fisket efter musslor i Atlanten (”surf clam” och “ocean qua-
hog™) bestdr av tv& separata fisken, men ménga fartyg &r involverade i bada
fiskena. Fiskena kannetecknades fram till 1990 av daligt fungerande effortregle-
ringar (surf clam) och fritt tilltrade (ocean quahog) (Hannesson (2004), McCay
och Brandt (2001)). Inférandet av individuella kvoter foregicks av en lang de-
batt angdende bland annat den initiala tilldelningen, vilket gjorde att det fanns
mojlighet for mindre aktiva aktorer att skaffa sig en fangsthistoria genom att in-
leda ett fiske. Detta ledde till att antalet fartyg dkade kraftigt &ren fore reformen,
for att sedan efter reformen sjunka nér de inte langre behovdes for att halla en
kvot (en kvot kan dgas utan att vara kopplad till ett fartyg). Den generella tren-
den i fisket &r dock en avsevard minskning av den 6verkapacitet som fanns in-
nan reformférslagen blev kdanda. Mellan 1983 och 1999 minskade antalet fartyg
med ca 2/3 (McCay och Brandt (2001)). Efter reformen har produktivitetsut-
vecklingen varit cirka 40 % hogre jamfort med perioden fore (Brandt (1999) ci-
terad i McCay och Brandt (2001)).

1991 inférdes ett system med individuella éverforbara kvoter i fisket med rorli-
ga redskap utanfér Nova Scotia i 6stra Kanada. Antalet aktiva fartyg minskade
frén 268 till 137 mellan 1991 och 1998. Samtidigt kunde de kvarvarande fiskar-
na i storre utstrackning bestdmma nér under sasongen fisket skulle bedrivas. Sy-
stemet uppmuntrade ocksa till en dkad kvalitet pd den salda produkten, vilket
ledde till 6kade priser (Dupont och Grafton (2001)).

Inférandet av kvoter i Chile under slutet av 1980-talet ar ett exempel pa en miss-
lyckad reform. Fiskeindustrin motsatte sig reformen, och de viktigaste fiskena
star darfor utanfor (Hannesson (2004)). Ett annat exempel ar frdn Kanada dar
man tidigt provade pé ett system med 6verforbara kvoter for sillfisket i Atlanten
som inte var sarskilt framgéangsrikt eftersom kvoterna forlorade sitt varde pa
grund av daligt genomford fiskerikontroll (McCay (2000)).

Bestandens utveckling

Genom att den individuella kvoten far ett storre varde om bestandet &r stort ska-
par ett sddant system en ekonomisk drivkraft for fiskaren att verka for ett stort

° Det engelska namnet anvéands pa arter som saknar svensk éversattning.

21



bestand. Det finns dock ingen systematisk forskning kring i hur stor utstrack-
ning detta har slagit igenom i praktiken. Bestdndsuppskattningar ar svéra och
beror till stor del pa biologiska faktorer. Det kan ocksa ta mycket lang tid for ett
utfiskat bestand att &terhdmta sig, vilket gor situationen efter de oftast ganska
korta perioder som individuella kvoter varit verksamma svéarbedémd. OECD
(1997) finner att det i 24 av 37 fisken med individuella eller 6verférbara indivi-
duella kvoter fanns atminstone temporara biologiska nedgangar. Nedan ges ett
antal exempel pa bade god och mindre god bestandsutveckling vid forvaltning
med individuella 6verforbara kvoter.

Nya Zeeland &r det land som langst haft en genomgaende forvaltning med indi-
viduella forséljbara kvoter. Hannesson (2004) visar att for de tio viktigaste fisk-
arterna uppvisar sju en stigande trend efter inférandet av systemet 1986, tva ar-
ter har mycket stor variation men med uppatgéende trend och en visar en nerat-
gaende trend (Den senare ar "orange roughy” som beskrivs mer detaljerat ned-
an). Hannesson menar att en langsiktigt uppétgéende trend tyder pé att dessa
fisken forvaltas ekologiskt hallbart. Han pekar ocksé pa att det storsta Nya Zee-
landska fisket, som &r efter hoki, var det forsta som blev ekologiskt certifierat
genom Marine Stewardship Council. Kvoterna for hoki har emellertid minskat
dramatiskt under senare ar (Globefish (2005)).

Det islandska fisket efter sill kollapsade i borjan av 1970-talet. Nar fisket ater-
upptogs 1975 inférdes individuella kvoter som sedan blev 6verférbara. Sedan
dess har fangsterna mer an tiodubblats och fiskbestandet ar den stérsta sedan
1950-talet (Runolfsson och Arnason 2001b). Arnason, Sandal, Steinshamn och
Vestergaard (2004) tittar pa skillnader i torskbestdndens utveckling mellan
Danmark, Island och Norge. Det gr att gora en teoretisk forutsagelse vilket av
dessa lander som borde ha ett bestdnd som &r mest likt det som ger hogst av-
kastning. Island har hela sitt torskbestand inom egna granser och darfor full kon-
troll dver uttagen. Dessutom har man sedan 1990 ett rattighetsbaserat system
som ger ekonomiska drivkrafter att inte dverfiska. Norge delar sitt bestand med
Ryssland och har en nagot mindre utvecklad form av rattighetsbaserad forvalt-
ning 4n vad Island har. Danmark delar sitt torskbestdnd med ménga andra lander
och har svaga aganderatter. Teoretiskt sett borde Island ha det starkaste bestan-
det foljt av Norge och Danmark. Forfattarna kan dock inte peka pa systematiska
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skillnader mellan landerna. En forklaring till varfor bestandet inte utvecklats
starkare pd Island kan vara det stora inflytande torskfisket har pa den Islandska
ekonomin. Den islandska staten, som bestdmmer det totala uttaget av fisk, har
inte foljt de vetenskapliga rekommendationerna (Runolfsson och Arnason
(2001)). Detta har bland annat kritiserats av fiskenédringen (Hannesson (2004)).

I likhet med det islandska exemplet finns ett antal fall dar fiskeindustrin aktivt
gatt in och skyddat resursen. Ett sddant ar det Nya Zeelandska fisket efter
”snapper” dar den biologiska radgivningen 1996 rekommenderade ett uttag pa
4 150-7 350 ton, medan industrin verkade for ett uttag pa 4 000 ton (Batstone
och Sharp (2003)). Ett annat fall ar fisket i New South Wales efter abalonemuss-
la som har blivit mycket Iénsamt och ddrmed ocksa utsatt for illegalt fiske. For
att skydda sina fiskerétter har kvotégarna finansierat extra resurser till fiskeri-
forvaltningen for att skydda resursen (Mcllgorm och Goulstone (2001)). Aven
om det inte finns systematisk information visar exemplen pa att fiskenaringen i
ett antal fall har tagit initiativ for att starka bestanden.

Bland fiskena med individuella kvoter i Australien finns ett antal exempel dar
bestandssituationen ar langsiktigt god. Fisket efter hummer forvaltas av de re-
spektive delstaterna dar bland annat South Australia har anammat ett system
med individuella kvoter. Dock finns inslag av effortregleringar kvar, vilket
bland annat visar sig i att man inte handlar direkt med fangstratter utan med
fangstburar. Varje fangstbur motsvarar en viss maximal mangd fangst. Uttaget
av hummer bestdms i en kommitté dar fiskare, vetenskapsmén och forvaltning
ingar. Under senare ar har det uppnétts jamvikt i fisket dar TAC:n héllits kon-
stant och bestandet ar oforandrat till 1angsamt 6kande, samtidigt som fisket &r
framgangsrikt (Morgan (2001a)). P Tasmanien har bestdndet av hummer okat
markant efter introduktionen av individuella forsaljbara kvoter (Ford (2001)).

Oavsett forvaltningssystem kan det vara svart att uppskatta bestandsforandringar
och artens maéjligheter att reproducera sig. Arter som véxer langsamt, exempel-
vis manga djuphavsfiskar, ar exempel pé detta. Det alltid en risk for att dessa ar-
ter Overfiskas. | det Nya Zeelandska fisket efter orange roughy” forvaltas fisket
med individuella forsaljbara kvoter, men fiskuttaget har minskat kontinuerligt
eftersom bestandet inte har hunnit aterhamta sig efter att ha blivit kraftigt ned-
fiskat (Hannesson (2004)). Bestand som delas mellan flera lander paverkas i
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mindre utstrackning av om ett enskilt land infor individuella kvoter. Estland har
infort individuella kvoter (Vetemaa m fl (2002)), men det & mindre troligt att
detta far en direkt effekt pa bestandssituationen i Ostersjon.

Utkast av fisk, framfor allt uppgradering, diskuteras i samband med individuella
overforbara kvoter. Det finns ingen systematisk forskning kring om uppgrade-
ring &r vanligare i fisken med individuella kvoter jamfért med andra forvalt-
ningssystem. Squires et al (1998) och Squires et al (1995) ger ett antal exempel
dar uppgradering férekommer, men i méanga fall ror det sig enligt forfattarna
inte om négot stort problem. Kristofferson och Rickertsen (2005) studerar det is-
landska torskfisket och finner att uppgradering av fangsterna forekommer, men
inte i ndgon storre utstrackning. Som diskuterats i avsnitt 2.5.1 ar utkast och
uppgradering inte ett problem som &r specifikt for individuella éverforbara kvo-
ter.

Andra fiskeripolitiska mal

Ett system med Overforbara kvoter kan innebéra en kraftig omstrukturering av
flottan. Exempelvis innebér en minskning av antalet fartyg en koncentration av
fisket till ett farre antal individer eller féretag. Hur dgarkoncentrationen kommer
att se ut beror pa fiskets egenskaper och de regler som omger handeln med fis-
kerétter. Ett stort fartyg kan innebdra antingen stordriftsfordelar eller onddiga
kostnader och darmed sédmre lénsamhet. Fisket efter “sablefish” i British Co-
lumbia &r ett exempel pa att mindre fartyg kan vara mer lénsamma i ett system
med individuella kvoter (Grafton (1996)). Det finns heller inga tendenser som
pekar pa okad agarkoncentration i fisket (Munro (2001)). Det samma géller for
det likartade fisket efter hélleflundra déar det dessutom finns ett tak att inget far-
tyg far ha mer an 1 % av fangstrattigheterna. Det kapitalintensiva djuphavsfisket
utanfor Nya Zeeland bestar daremot av ett fatal stora aktorer dar tretton foretag
haller 95 % av kvoterna. | djuphavsfisket ar det fordelaktigt med storskaligt fis-
ke. Hummerfisket i samma land, som har samma fiskeriférvaltning, karaktarise-
ras av smaskalighet och ett mycket spritt agande (Connor (2001)).

For hog koncentration kan innebéara att enskilda aktorer far stor makt éver fisket.
Det amerikanska fisket efter musslor i Atlanten har alltid karaktériserats av en
eller ett fatal storre aktorer med betydande inflytande. Det finns inga restriktio-
ner pa hur stor andel av kvoterna en aktor far dga, och efter inférandet av indi-
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viduella kvoter har koncentrationen i fisket ytterligare forstarkts (McCay och
Brandt (2001)). Adelaja, Menzo och McCay (1998) visar dock att den hdga
koncentrationen inte har inneburit att enskilda foretag har fatt marknadsmakt
och darigenom kunnat paverka produktpriserna. P& Island har det skett ett antal
sammanslagningar av fiskeforetag vilket lett till en koncentration av &gandet.
Inget foretag ar dock i narheten av den grans pa 10 % av kvoterna for demersala
arter som ar den maximalt tillatna andelen (Runolfsson och Arnason (2001b)).
Déremot kan enskilda foretag ha en dominerande stéllning lokalt genom att vara
involverade i bade fangst- och beredningsindustrin (Palsson och Helgason
(1995)).

Hur &ganderatterna fordelas kan i stor utstrackning styras av samhéllet genom
restriktioner pad hur handeln far bedrivas. Exempelvis finns i den hér typen av
forvaltningssystem som regel begransningar pa hur utlandska intressen far age-
ra. Andra exempel &r att maorierna pa Nya Zeeland har rétt till en viss andel av
fisket (Bess (2001)), och att det i fisket efter hdlleflundra i Alaska finns strikta
regler for handeln for att inte flottstrukturen fran fore reformen ska paverkas
alltfér mycket. Det senare har till och med kritiserats for att motverka en struk-
turomvandling (Hartley och Fina (2001)).

En mdjlig utveckling i ett system med fri handel &r att beredningsindustrin ko-
per fangstkvoter. Connor (2001) menar att den leveranssakerhet som kvotsyste-
met innebdr &r en viktig forklaring till de stora Nya Zeeldndska exportfram-
gangarna. Vertikal integration kan sledes vara ett effektivt satt for industrin att
utnyttja fiskresurserna. Palsson och Helgason (1995) menar att vertikalt integre-
rade foretag pa Island har starkt sin position i fisket sedan den islandska refor-
men.

Aven om handeln med kvoter regleras kan det ske en maktforskjutning inom
fiskendringen till forman for dem som ager kvoterna. Ett exempel ar att effekti-
viseringar har lett till att antalet arbetstillfallen i det amerikanska fisket efter
musslor har minskat med ungefar 30 %. Den minskade efterfragan pa arbets-
kraft har fatt 16nerna att ga ner. Detta har bland annat skett genom att kapital-
kostnaden for kvoten raknas av fran intakterna innan loneutrymmet faststalls
(Hannesson (2004), McCay och Brandt (2001)). Inférandet av individuella dver-
forbara kvoter har ocksa i vissa fall lett till sociala forandringar inom fisket.
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Manga kvotigare ar besattningsméan som arbetat sig upp utifrdn samma regiona-
la och socioekonomiska bakgrund som nuvarande besattning. Genom reformen
har de blivit valbargade och fatt en ny roll i det lokala samhéllet samtidigt som
de fatt en funktion som arbetsgivare till 6vriga besattningsman (McCay och
Brandt (2001)).

Nya Zeeland

Nya Zeeland &r ett av de lander som vunnit mest pd inférandet av en nationell
ekonomisk zon i havet. Zonen stracker sig 200 sjomil utanfor kusten, och ge-
nom sitt geografiska ldge mitt ute i Stilla havet har landet fatt mojlighet att ex-
klusivt forvalta och nyttja fisken i ett stort havsomrade med allt frn produktiva
kustndra regioner till fiske efter kommersiellt mycket vardefulla djuphavsarter.
Under 1960- och forsta delen av 1970-talet bedrev Sovjet, Japan och Korea ett
storskaligt djuphavsfiske i vad som 1977 blev Nya Zeelandskt vatten. Dessa
flottor upptéckte bland annat fisken “orange roughy”, som har blivit en av de
mest vérdefulla arterna i det Nya Zeeldndska fisket. Den del av fiskeflottan som
lampade sig for djuphavsfiske bestod efter inféranden av den ekonomiska zonen
av fartyg fran ett fatal aktorer som bedrev ett val avgréansat fiske. Situation var
lamplig for att infora individuella kvoter. 1986 inférdes individuella kvoter ock-
sd i det mer traditionella fisket (Hannesson (2004)).

Bakgrunden till reformen var att det i bérjan av 1980-talet blev uppenbart att en
minskning av fiskeanstrangningen var nodvandig i det kustnara fisket pd grund
av overfiskade bestdnd. Fiskuttaget minskades for ett antal viktiga arter och ett
antal atgarder infordes for att reducera fiskeanstrangningen. Bland annat tillats
inte langre deltidsfiske. 1984 var bestdnden hart fiskade och flottan bestod av
heltidsfiskare med svaga ekonomiska framtidsutsikter vilket skapade forutsatt-
ningar for en reform. Inférandet av individuella kvoter skedde samtidigt som
grundlaggande reformer genomfordes i stora delar av den évriga Nya Zeeldnds-
ka ekonomin (Sharp (1997)).

Reformen genomfordes i tva steg. Det forsta var ett program for att kopa ut
overkapaciteten i flottan. Den ekonomiska kompensationen till dem som lamna-
de fisket var ett satt att handskas med informella &ganderétter som uppkommit
genom tidigare férvaltningssystem. Aterkdpsprogrammet fungerade pé sa satt
som kompensation for fiskare som forlorade pa reformen. Det andra steget var
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inférandet av individuella forsaljbara kvoter for resterande fartyg. Eftersom ny-
investeringar var forbjudna sedan ett par ar fore reformen kunde fartygskvoter-
nas storlek bestammas helt utifran historiska fangster. Kvoten baserades pa ge-
nomsnittet av fangsterna under tva valfria ar mellan 1982 och 1984 (Sharp
(1997)).

Utvecklingen efter reformen &terspeglar bade ekonomiska idéer och politisk
verklighet. Bland annat framférde maorierna kritik mot reformen eftersom deras
rattigheter inte tillgodosags i det nya systemet. 1989 och 1992 infordes darfor ett
antal regleringar pd omrédet, vilket bland annat innebar att maorierna fick ratt
till 10 % av kvoten for arter som reglerades 1986 och 20 % av nytillkomna arter
(Bess (2001, 2005)). Den ekonomiska utvecklingen har inneburit att bade anta-
let fartyg och antalet arbetstillfallen ¢kat stadigt under tiodrsperioden efter re-
formen. Antalet arbetstillfallen har framfor allt 6kat inom beredningsindustrin
(Batstone och Sharp (1999)). Utvecklingen kan forklaras av att fangsterna lang-
siktigt okar for de flesta viktiga arter (Hannesson (2004)) och att reformen pa-
verkat Iénsamheten positivt (Grafton (1996), Newell m fl (2002)).

Generellt fungerar marknaden for kvoter bra, &ven om det for vissa mindre eko-
nomiskt betydelsefulla arter finns problem med fa kvotinnehavare och hoga
transaktionskostnader. Marknaden har ocksa utvecklats 6ver tiden med ett okat
antal transaktioner och stabilare priser. Priserna pa kvoter kan forvantas ga upp
om fiskets I6nsamhet 6kar, ndgot som ocksa skett. Detta galler framfor allt arter
dér fiskuttaget minskades i samband med inférandet av reformen (Newell m fl
(2002)).

Island

| bérjan av 1970-talet stoppades det islandska fisket efter sill pa grund av en
kraftig nedgang i sillbestandet. 1975 aterupptogs ett visst fiske, men en begrans-
ning av fangsterna var nodvandig. Individuella kvoter inférdes och dessa blev
overforbara ett par ar senare (Runolfsson och Arnason (2001), Hannesson
(2004)). Utvecklingen for torskfisket har varit liknande. | borjan pa 1980-talet
hade torskbesténdet natt en historiskt l&g niva, och som ett led i att ateruppbyg-
ga bestandet infordes temporara individuella fartygskvoter 1983. Dessa forlang-
des sedan successivt for att 1990 bli permanenta (Hannesson (2004)).
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Inforandet av individuella kvoter har pa Island skett genom en process dar olika
fisken successivt har évergatt till individuella kvoter och dar dessa sedan har
blivit permanenta och éverforbara. Processen har inte varit smartfri, utan har lett
till omfattande diskussion och juridiska prévningar (Hannesson (2004)). Manga
inom det smaskaliga fisket sag reformen som ett hinder mot sitt traditionella stt
att skota fisket, samtidigt som en minskad TAC innebar att det var svart att fa
I6nsamhet utan att kopa ytterligare kvoter. Samtidigt har de storre foretagen fatt
en mer dominerande stéllning inom fisket med bland annat en 6kande andel av
kvoterna. Detta har framfor allt fatt konsekvenser lokalt dar vissa fiskesamhal-
len i stor utstrackning ar beroende av ett fatal stora fiskeforetag som kontrollerar
bade fangstkvoterna och beredningsindustrin (Palsson och Helgason (1995)).
Runolfsson och Arnason (2001) argumenterar att de flesta fartygsagare idag ar
néjda med processen, men det finns kritiska roster bland dem som arbetar om-
bord pa fartygen och inte har ndgon kvot.

Kvotsystemet omfattar idag alla viktiga fisken pa Island. Forvaltningen baseras
pa kvoter definierade som en andel av den totala TAC:n. Kvoterna ar delbara
och det finns fa restriktioner pa hur de far séljas och képas. Forvaltningssyste-
met finansieras med en avgift fran kvotinnehavarna (Arnason (2004)). Fiskein-
dustrin karaktériseras av ett stort antal (ca 500) fiskeforetag som ar starkt integ-
rerade med beredningsindustrin. Fiskeforetagen ar som regel sma, men det har
skett en koncentration till de storsta aktorerna pd marknaden. | slutet av 1990-
talet fangade det smaskaliga fisket fortfarande cirka 40 % av torsken. Generellt
sett dr det islandska fisket produktivt i en internationell jamforelse, matt bade
som fangstvarde per fiskare och som fangstvarde per bruttoton fartyg (Arnason
(2004)). Utkasten av fisk ar sma (Kristofferson och Rickertsen (2005)), men
nagra av de viktigaste fiskbestanden (exempelvis torsk) &r fortfarande hart fis-
kade (Arnason (2004)).
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Att utforma en forvaltning med
individuella kvoter

Hur ett fiske med individuella dverforbara kvoter utvecklas beror pa de spelreg-
ler som séatts upp for handeln. Syftet med kapitel 4 ar att lyfta fram ett antal fra-
gor kring utformningen av ett rattighetsbaserat forvaltningssystem. | kapitlet
gors en genomgang av ett antal majliga alternativ vid utformningen av individu-
ella dverforbara kvoter. Genomgangen &r baserad pd Anderson (2000). Analy-
sen aterkopplar till diskussionen om aganderatter och svarigheter i fiskerifor-
valtning i kapitel 2, och till de teoretiska resonemangen om individuella fangst-
kvoter i kapitel 3.

4.1 Utformning

En marknad fungerar aldrig battre an de regler som definierar den. Anderson
(2000) specificerar sju viktiga omraden vid den praktiska utformningen av en
rattighetsbaserad fiskeriforvaltning.

1. Aganderéttens utformning
2. Vilka arter ska forvaltas?
3. Bestdmning av TAC

4, Overvakning

5. Behov av fiskeregleringar
6. Fordelning av resursrantan
7. Initial tilldelning av kvoter

Nedan beskrivs de sju omradena mer i detalj, baserat pd Anderson (2000).

Aganderattens utformning
| kapitel 2 diskuterades ett antal egenskaper en dganderétt kan ha och hur skill-
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nader i dessa paverkar styrkan i dganderatten och diarmed de ekonomiska driv-
krafterna. Vid den praktiska utformningen av &ganderatter finns ett antal olika
alternativ att ta hansyn till.

Den forsta fragan ar vem som far aga fangstratter. Ska alla kunna &ga en fangst-
ratt eller ar denna ratt exklusiv for vissa typer av dgare? Vanligt ar att inféra na-
gon typ av restriktioner, exempelvis att kvoter endast far dgas av fysiska perso-
ner som har en fiskelicens.

Genom att gora fangstratterna 6verforbara kan marknaden allokera ratterna sa
att storsta mojliga effektivitet uppnas i fisket. Samtidigt undviks det svara pro-
blemet om hur “6verblivna” &ganderatter fordelas pd ett rattvist satt da nagon
valjer att lamna fisket. Fangstratterna kan vara fullt 6verforbara genom forsalj-
ning, uthyrning, gava, arv etc., men de kan ocksa utformas med begransningar i
overforbarheten for att exempelvis undvika ekonomisk eller geografisk koncent-
ration. Fragan om fangstratternas overforbarhet har manga dimensioner och ut-
gor en mojligheter att styra utvecklingen sa att andra fiskepolitiska malsattning-
ar an de ekonomiska uppfylls. Aven om det finns stora mojligheter att reglera
handeln med andelar ar det viktigt att komma ihag att varje restriktion innebéar
en forsamring av fiskets totala ekonomiska resultat. Det finns alltsa en potentiell
trade-off mellan effektivitet och andra fiskeripolitiska mal.

Varaktigheten &r av stor betydelse fér innehavarens mojligheter att utforma ett
Iangsiktigt dgaransvar. A andra sidan minskar fiskeriférvaltningens méjligheter
till kontroll dver fisket om &ganderéatten delas ut permanent. Aganderatter som
inte ar permanenta kan exempelvis tidsbegransas till en gallande forvaltningspe-
riod eller till en period da ett nytt forvaltningssystem testas.

Vilka arter ska férvaltas?

Vid all fiskeriférvaltning &r det viktigt att bestdmma vilka resurser det ar som
ska forvaltas. Anderson tar upp tva aspekter: Vilka arter som ska ingd i forvalt-
ningen och om en art utgor ett bestand eller flera geografiskt skilda bestand.

Om flera olika arter fAngas av samma fartyg, antingen som olika malarter eller
som bifangster, kan det finnas anledning att forvalta samtliga arter inom samma

30



program. Squires et al (1998) ser valet av arter och hur férvaltningen anpassas
efter arternas interaktion som ett viktigt stallningstagande i ett rattighetsbaserat
system. Att exkludera arter som hade behovt forvaltas kan fa biologiska konse-
kvenser, men att inkludera arter som inte behdver forvaltning innebér extra
kostnader.

En art som ingér i forvaltningssystemet kan vara uppdelad pa geografiskt sepa-
rerade bestand. Ett exempel &r torsken i Ostersjon, dar det finns ett dstligt och
ett vastligt bestdnd. Om dessa forvaltas som ett enda bestand och fisket till stor
del bedrivs pa det ena bestandet, kan detta f stora konsekvenser for bestandsut-
vecklingen. Att dela in en art i olika bestdnd innebar emellertid extra forvalt-
ningskostnader eftersom det ar nédvandigt att héalla reda pa fran vilket bestéand
all landad fisk kommer. Det sétter ocksé restriktioner pa eventuell handel med
fangstratter eftersom en rattighet endast kan galla fangster fran ett visst bestand.
Detta innebdr en ekonomisk ineffektivitet om uppdelningen av arten i flera be-
stand egentligen inte &r nddvandig.

| ett system med individuella kvoter kan det uppsté problem med utkast av fisk
om kvotsammansattningen inte dverensstimmer med fordelningen mellan arter i
den faktiska fangsten. Det finns manga foreslagna metoder for att minska utkas-
ten, och nedan beskrivs kortfattat ett antal av dem som anvénds i praktiken. At-
garderna har olika for- och nackdelar vilka inte diskuteras narmare.

Med forsaljbara kvoter ar det mojligt for en fiskare att pa lang sikt anpassa sina
kvotinnehav till de fiskemdjligheter som finns lokalt. Bestandsvariationer och
andra faktorer kan i praktiken gora det svart att helt matcha kvoter och fangster.
Handel med kvoter kan emellertid d&ven mildra problematiken pa kort sikt om en
fiskare som har fatt fangster som han/hon inte har kvot for kan hyra eller képa
kvot i efterhand (retroaktiv handel). En modell for kvothandel &r att kvoter for
en art kan "kopas” av myndigheterna genom minskad kvot av en annan art (by-
catch trade-off program). Fangster och kvoter kan ocksd komma att dverens-
stimma battre om det temporért tillats storre eller mindre fangster an vad det
finns kvot for under ett ar. Kvoten for nasta ar anpassas sedan efter érets fiske
(Squires et al (1998)).

| ett forvaltningssystem som baseras pa fangstkvoter kommer det att uppsta situ-
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ationer da det inte ar mojligt att skaffa kvoter for all fangst. En méjlighet for att
undvika att fisk kastas tillbaks &r att hela fingsten landas, men att man inte far
sélja fisk som man inte har kvot for. | stéllet finns ett faststéallt pris som tacker
de extra kostnader som det innebdr att landa fisken jamfoért med att kasta den
overbord (catch surrender program). Detta kan kombineras med restriktioner pa
utkast for att ytterligare starka drivkraften att landa fangad fisk. Sadana kan ut-
formas som ett utkastférbud, eller som att landningarna maste innehalla fisk av
olika arter i givna proportioner (Anderson (1994), Vestergaard (1996)).

Bestémning av TAC

En forvaltning med individuella kvoter &r baserat pa en begransning av det tota-
la uttaget ur ett fiskbestdnd. TAC:n bestams utifran biologiska uppskattningar
om fiskbestandens storlek, alderssammansattning och reproduktionsformaga. En
kritik mot system med TAC som ofta framfors ar att de biologiska berdkningar-
na ar osakra. Om de naturliga variationerna i bestanden &r stora finns en risk att
den biologiska bedémningen hinner bli inaktuell (OECD (1997)) innan den an-
vands i praktiken. Ett annat problem med den biologiska radgivningen ar att den
data fran yrkesfisket som anvands kan vara problematisk att anvéanda. Fisk som
kastas tillbaka eller av andra skal inte rapporteras ingdr i fangsterna men utgor
inte underlag for den biologiska radgivningen (Lekkegaard m fl (2004)).

Om ett system med Overférbara kvoter infors tillkommer ytterligare information
angaende bestdndens status genom prismekanismen. Genom priser pa fangstrat-
ter ndr fiskarna ut med information om sin syn pa framtida bestandssituationer
och framtida ekonomiska mdojligheter inom fiskesektorn. Arnason (1990) och
Batstone och Sharp (2003) analyserar priser som informationsbérare i ett rattig-
hetshaserat system. Tanken bygger pa att fiskarna vill uppna s& bra l6nsamhet
som mojligt. Om det ar s& att man tror att fiskbestdnden, och darmed TAC:n,
kommer att minska kommer I6nsamheten att g& ner. Detta leder till att priset pd
&ganderatten minskar. Detta ar intuitivt naturligt eftersom man inte kommer att
fa fiska lika mycket for en given andel av TAC:n. P& samma satt kommer varje
aganderatt att bli mer vard om fiskarna bedomer att bestdndet kommer att 6ka.
Naturligtvis spelar aven andra faktorer in pa prisbildningen, men bestandsstor-
leken &r en viktig del av fisket. Det ar rimligt att anta att fiskarna ar de som
sammantaget har mest information om framtida I6nsamhet under de biologiska,
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ekonomiska och forvaltningspolitiska forutsattningar som rader. Den informa-
tion som &terspeglas i priserna pa dganderatterna kan ses som en sammanfatt-
ning av sektorns syn pa fiskeripolitiken och kan darfor ge information om be-
standens utveckling och politikens utformning.

Overvakning

Eftersom individuella kvoter bygger pa att det finns en TAC som sétter granser
for fangsterna, kommer &ven detta system att behéva en omfattande fiskerikon-
troll. Det &r pa samma satt som i andra system viktigt att det inte forekommer
systematiska Gveruttag ur bestanden. Infors individuella kvoter kommer Gver-
vakningen att ha en fortsatt avgérande funktion. Det ar daremot svart att forut-
spa om behovet av kontroll kommer att 6ka eller minska med en réttighetsbase-
rad forvaltning. Om fangstratterna ar dverforbara uppstar en extra forvaltnings-
kostnad eftersom det ar nédvéndigt for kontrollmyndigheten att folja vem som
ager vilka rattigheter och darmed hur mycket varje fartyg har tillstand att landa.
A andra sidan kan kontrollkostnaden minska om det &r tydligt for innehavarna
av fangstrattigheterna att dessa minskar i varde om bestandet minskar pa grund
av for stort uttag av fisk. Varje fangstrattsinnehavare har ett langsiktigt ekono-
miskt intresse i att fisket sker ansvarsfullt. Méjligheten till sjalvkontroll &r bero-
ende av hur latt det ar att observera vad andra fiskare gér och hur allvarligt en
overtradelse anses (Squires et al (1995)). Om fisket sjalv star for kontrollkost-
naderna, exempelvis genom en avgift till kontrollmyndigheten, finns ocksa en
drivkraft att halla nere kostnaden.

Behov av tekniska regleringar

Aven om en rattighetsbaserad forvaltning ger fiskaren ett ekonomiskt intresse i
att fiskbestanden forvaltas langsiktigt, l6ser inte ett sadant system alla problem.
Biologiska rad och anvisningar utifran artspecifika beteenden ar ngdvandiga i
alla férvaltningssystem. Tekniska regleringar som minimistorlekar och stangda
omraden kan paverka béde bestand och lonsamhet positivt (OECD (1997)). Fis-
ke i vissa omraden eller under vissa perioder kan ocksé stora arter som inte in-
gar i forvaltningssystemet, eller generera stora bifangster av en hotad art. An-
derson poangterar emellertid vikten av att inte ldgga pa restriktioner utan att
noggrant utvérdera vilka effekter dessa far pa forvaltningen som helhet.
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Férdelning av resursrdntan

Eftersom fisk ar en vérdefull resurs kan ett valforvaltat fiske generera stora vins-
ter. Dessa vinster brukar kallas for resursranta eftersom de bygger pa den av-
kastning som fiskresursen ger (se Brady (2004) for en utférligare diskussion).
Som tidigare diskuterats innebar aganderatter i fisket att ratten att fanga fisken
tillfaller fiskaren, men inte 4ganderatten till sjalva resursen. Denna tillhor fortfa-
rande hela samhéllet. Hur resursréntan fordelas mellan samhéllets individer &r
darfor en politisk fraga, och det finns ett flertal satt att fordela resursrantan.

Som diskuterats i avsnitt 3.1 kan kvoter delas ut gratis till personer som har ett
traditionellt engagemang i fisket. Resursrantan kommer da att tillfalla dessa per-
soner (sa kallade “windfall gains”) och samhallet far en del av rantan genom det
ordinarie skattesystemet. Eftersom samhéllet ager resursen finns ocksa mojlig-
heten att ytterligare beskatta fisket, exempelvis genom landningsavgifter. Aven
kvoternas varde kan beskattas eftersom detta forvéntas folja storleken pé resurs-
rantan. Johnson (1995) papekar att nackdelen med en sadan skatt ar att det kan
bli skattemassigt fordelaktigt med hart fiske eftersom det beskattade kvotvardet
ar mindre da bestanden &r sma.

Ett alternativt satt for samhéllet att ta del av resursréntan &r att auktionera ut fis-
keratterna till hogstbjudande. Ar resursrantan hog kommer foretagen att vara
villiga att betala ett hogt pris for fiskeratterna. Denna typ av auktioner anvands
dock séllan. Squires et al (1998), Anderson (2000) och Johnson (1995) pekar
alla i stallet pd majligheten till "cost recovery”. Cost recovery ar en resursbe-
skattning som tas ut med syftet att finansiera kostnaderna for forvaltningssyste-
met. Eftersom en omfattande kontroll- och férvaltningsorganisation ar nédvéan-
dig for att fisket ska kunna fungera kan det vara rimligt att en del av intékterna
gar till att skota detta. Detta ar ocksa den vag som valts i praktiken i de flesta
rattighetsbaserade system (Squires et al (1998), Batstone och Sharp (1999)).

Initial tilldelning av kvoter

Den ursprungliga tilldelningen av aganderatter bestammer vilka som ingar i sy-
stemet och vilka som initialt far ekonomisk vinning av att dganderatten definie-
ras. Hur aganderatterna fordelas pé lang sikt mellan exempelvis individer, fore-
tag och regioner beror daremot pa hur systemet ar reglerat och pa vilka aktorer
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som lyckas uppné storst 1onsamhet. Anderson (2000) pekar pé ett antal punkter
som bor diskuteras vid den initiala allokeringen av kvoter.

e  Ska rétten séljas eller allokeras gratis?

e  Om rétten &r gratis, hur ska mottagarna véljas ut?

e Hur stora kvoter ska var och en fa?

e Ska delar av kvoten tilldelas fartyg med vissa egenskaper?

| Estland auktionerades fiskerattigheterna ut 2001. Efter den initiala auktionen
baseras fiskerattigheterna dels pé historiskt fiske och dels pa arligen inkopta rat-
tigheter. En fordel med auktioner ar att kvoterna allokeras till dem som har
hagst betalningsvilja och att intakterna fran auktionen gar till samhéllet. En far-
haga med auktioner &r att det smaskaliga fisket kdps upp av storre operatorer.
Detta har inte intraffat i det estniska fallet (Vetemaa m fl (2002)).

Det vanligaste ar att férdela ut kvoter gratis. En anledning till detta ar att 4gan-
deratter ofta har inforts da fiskesektorn pa olika sétt varit i kris och det darfor
inte har funnits ndgon betalningsvilja for kvoterna. Den vanligaste fordelnings-
grunden ar historiska fangster, dar hansyn tagits till speciella omstandigheter
som exempelvis nyinvesteringar eller om fartyget legat i hamn under en langre
period. En modell &r att utga fran fangsterna fran ett antal ar och att fiskaren far
vélja ett urval av dessa ar som grund for kvottilldelningen. Det ar ocksd mojligt
att vika delar av TAC:n for speciella fisken (som inte ndédvandigtvis forvaltas
med individuella kvoter) eller att stirka vissa politiskt prioriterade delar av flot-
tan genom att tilldela en stérre kvot till dessa. Férdelen med att utga fran tidiga-
re fangster &r att det i méanga fall finns ndgon form av "havdratt” till fiskemoj-
ligheterna. Fiskaryrket har i manga familjer gétt i arv i flera generationer, medan
andra aldrig har sysslat med fiske. Det kan da vara svart att motivera att ratten ar
allas och ska auktioneras ut till hdgstbjudande. I motsats till auktionsforfarandet
kommer vid gratis fordelning ett eventuellt varde pa kvoten att tillfalla den som
kan uppvisa ett historiskt fiske och inte samhéllet i stort.

Den initiala tilldelningen av kvoter r ofta den svaraste delen av att implemente-
ra ett system med individuella kvoter. Tilldelningen &r kontroversiell eftersom
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det &r har som det i stor utstrackning avgérs vem som kommer att kunna tillgo-
dogora sig manga av fordelarna med systemet (OECD (1997), McCay (2000)).

4.2 En marknad for kvoter

Foér att kdpa och sélja kvoter kravs en marknad, dar kdpare och séljare kan mo-
tas. Ett exempel &r att kdpare och séljare skoter handeln genom personliga kon-
takter och forhandlingar. Nackdelen med ett sddant system ar att det kan vara
svart for parterna att finna varandra (man kanner inte till personer som vill
kopa/salja annat an i det egna naromradet). Det kan ocksa innebéra langdragna
forhandlingar innan man finner ett pris som bada ar ndjda med (héga transak-
tionskostnader). Ett alternativ ar att all handel gar genom en central organisa-
tion. Genom att all information om vad kdpare ar villiga att betala och séljare ar
villiga att sélja for blir tillganglig blir det tydligt for alla vad som &r det aktuella
priset for kvoterna.

Marknaden fungerar bast om det finns manga som vill silja och kopa samtidigt.
Genom att manga transaktioner genomfors blir priset stabilare eftersom det inte
blir lika beroende av enskilda kop och forsaljningar. En marknad med manga
transaktioner kraver dock att det finns manga som vill kdpa och silja. | ett fiske
med fa réattighetsinnehavare kan detta bli problematiskt. P& samma satt kan det
bli problematiskt om kvoterna inte gar att dela upp i mindre delar utan endast
kan séljas hela och darmed innebér en stor investering for kdparen. En fiskare
som vill komplettera sin verksamhet kanske inte kan kdpa hela den kvot som ett
annat fartyg har. En marknad med manga fiskare och sma andelar forvintas
fungera battre 4n en med fa fiskare och stora andelar (Squires et al (1995)). En
drivande orsak till att sma andelar kan 6ka handeln ar om handel sker for att
kortsiktigt matcha kvoter och fangster. Samtidigt ar det viktigt att poangtera att
aven om marknaden inte fungerar perfekt s& innebar detta inte att fordelarna
med ett rattighetshaserat system forsvinner, utan endast att det kan bli svérare att
fordela kvoter pa ett effektivt satt (Newell, Sanchirico och Kerr (2002)).
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Effekter av effortregleringar

Begreppet effortregleringar ar vidare an individuella fangstkvoter och ska jam-
foras med begreppet fangstregleringar. Effortregleringar kan pa samma satt som
fangstregleringar utformas med starkare eller svagare dganderatt knutet till fis-
kemojligheterna. Eftersom begreppet effortreglering ofta anvénds i debatten
kommer utgangspunkten i kapitlet att vara den mer generella definitionen och
vid behov specificeras hur starka dganderatter som ar knutna till regleringen.
Exempel pa effortregleringar med starka dganderétter finns pa Faréarna dar det
ar mojligt att handla med havdagar, och i Australien dar det finns fisken dar
handel sker med ett av fiskeriforvaltningen bestamt antal fiskeredskap.

5.1 Effekter enligt teorin

Den forvantade utvecklingen i ett effortreglerat fiske beror bade pa dganderat-
tens styrka och pé hur de fiskemetoder som anviands kan regleras. Det senare be-
ror pa att en effortreglering begransar majligheten att generera fangster med
hjalp av de insatser som regleras, men begransar inte anvandandet av andra in-
satser. Det kan darfor finnas metoder att 6ka fangsten genom att anvanda oregle-
rade insatser i stéllet.

Flottans storlek och I6nsamhet

En forvaltning som endast satter en begransning for den totala tillatna fiskean-
strdngningen i ett fiske har inte starka dganderétter. Om det ar mojligt for nya
fartyg att ga in i det reglerade fisket kommer ett I6nsamt fiske att locka till sig
nya fartyg, vilket leder till att kapaciteten okar, fiskeanstrangningen per fartyg
minskar och lonsamheten sjunker. Den “rétt” till en viss fiskeanstrdngning de
ursprungliga fartygen i fisket hade saknar ett fungerande skydd eftersom fiske-
mojligheterna for ett fartyg minskar ju fler som valjer att delta i fisket.

Om det fria tilltradet till ett effortreglerat fiske hindras starks skyddet av agan-
deratten. DA tilltradet &r begrdnsat ar det maojligt att skapa en individuell effort-
kvot som en andel av den totala fiskeanstrangningen pd motsvarande sétt som
det ar mojligt att skapa en individuell fangstkvot som en andel av TAC:n. En ef-
fortbaserad forvaltning med starka och dverforbara dganderétter gor det mojligt
for fisket att omstruktureras pa ett liknande satt som vid handel med fangstkvo-
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ter. Frost och Andersen (2005) liknar sddan handel vid handel med kombinatio-
ner av arter i ett system med individuella fAngstkvoter. Liknelsen bygger pa att
en viss fiskeanstrangning i regel genererar en fangst bestaende av ett flertal ar-
ter. Aganderétten i en effortbaserad forvaltning kan emellertid forsvagas av att
konkurrerande fiskare investerar i 6kad kapacitet genom insatsfaktorer som inte
ar reglerade. P& sa satt tvingas myndigheterna att minska den tillatna fiskean-
strangningen for att inte fangsterna ska bli biologiskt ohéllbara, och fangsterna
per investerad krona sjunker.

Ett alternativ for att radda bestanden ar att kombinera effortregleringen med en
TAC. En sadan forvaltning fungerar da som en forvaltning med fangstbegrans-
ningar, fast med ytterligare restriktioner pa fartygens fiskemojligheter. Detta
riskerar att driva p& utvecklingen mot okade fangster per fisketid (eller annan
reglerad insats) eftersom det finns en risk att kvoten blir uppfiskad och fisket
stangs (OECD (1997)).

Ett fiske med Iag flexibilitet, dvs. dar det &r svart att 6ka fangsten per timmes
fiskande, &r lattare att forvalta med effortregleringar. Ett sddant system har vissa
likheter med individuella fangstkvoter eftersom myndigheterna har en god upp-
fattning om hur mycket fisk som fangas och begransningen forhindrar att det
uppstar en tavlan om fisken (det gar inte att tavla eftersom man inte far fiska
mer och det ar inte mojligt att expandera fisket pd annat satt). Ett sadant fiske
kan bli bade ekonomiskt och ekologiskt hallbart pa lang sikt.

Fiskbestanden

Med svaga dganderatter finns inga ekonomiska drivkrafter mot ett langsiktigt
biologiskt héllbart fiske eftersom en investering i storre bestdnd inte kommer
dagens fiskare till godo fullt ut. Starka aganderatter innebar & andra sidan en
drivkraft mot bevarande av bestanden.

Fiskeuttaget i ett effortbaserat system regleras indirekt genom att fiskeanstrang-
ningen begransas s att en onskvérd fangst forvantas uppnas. De forvantade
fangsterna bygger pa att det finns ett historiskt samband mellan anstrangning
och landningar (Lekkegaard m fl (2004)). Forvaltningsformen &r pa sa satt
mindre avhangig av exakta biologiska rad an ett system med fangstkvoter, dven
om biologisk radgivning fortfarande kommer att vara avgorande for att folja be-
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standsutvecklingen. Om fangstsammansittningen pa ett bra sétt aterspeglar be-
standsstorlekarna kommer fangsten att till stor del besta av fiskar fran stora be-
stand och till mindre del av fiskar fran sma bestand. Pa sé satt avspeglar sig be-
standssituationen i fangsten och fisket far en balanserad utveckling (Hannesson
(2004)). Detta galler dock inte om fiskarna kan paverka artsammansattningen
genom val av redskap och fiskeplatser. Vid en begransad fisketid &r det mojligt
att en stor del av anstrangningen kommer att laggas pa att fanga arter som ger ett
hagt forsaljningspris, vilket innebar att fisketrycket kan bli hogt pa dessa be-
stand (OECD (1997)).

Utkast av fisk

| ett system med enbart effortreglering far fiskaren ta upp all fisk som fangas.
Detta betyder inte att alla problem med utkast forsvinner eftersom exempelvis
fisk som inte gar att sélja fortfarande inte kommer att tas iland, och begréans-
ningar i lastutrymmet kan leda till en uppgradering av den landade fisken. Det
kan emellertid forvéantas att problemet &r mindre jamfort med vid férvaltning
med fangstbegransningar. Den biologiska radgivningen kan darfor forbattras
genom en effortreglering eftersom problemen med bristande data fran yrkesfis-
ket som beror pa utkast och orapporterade fangster kan forvantas minska.

5.2 Effekter i praktiken - exempel

I litteraturen finns betydligt farre exempel péa forvaltning med individuella ef-
fortkvoter &n pa forvaltning med individuella fangstkvoter, men OECD (1997)
har gjort en sammanstallning av effekterna i 22 fisken med individuella effort-
kvoter. Av dessa reglerade tio fiskeanstrangningen genom att begrénsa fiske-
tiden och tolv reglerade fiskeanstrangningen genom restriktioner i kvantiteten
redskap. Tio fisken hade begransad tillganglighet med hjalp av fiskelicenser,
elva hade nagon form av fangstkontroll och samtliga hade kompletterande red-
skapsrestriktioner. Underlaget bestar av en relativt liten och heterogen grupp
fisken, och resultaten skiljer sig at. Detta gor det svart att utifrdn undersokning-
en presentera empiriska beldgg for hur effortregleringar fungerar i praktiken.
Materialet indikerar dock att man ofta har misslyckats med att uppna ett ekolo-
giskt hallbart fiske och att det forekommer en tavling om att komma forst till
fisken i vissa fall. En bidragande orsak kan vara att &ganderatten till fiskean-
strangning inte har varit tydligt definierad i alla fisken. For att visa hur utveck-
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lingen kan se ut i praktiken ges nedan ett antal illustrativa exempel uppdelat ef-
ter att forvaltningen haft svag respektive stark reglering av fiskets mojligheter
att 0ka kapaciteten.

Svag reglering av kapacitetsékning

Effortregleringar kan som diskuterats ovan vara svara att genomfora i praktiken
om det &r latt for fiskarna att skifta mellan olika fiskeredskap och olika fisketek-
niker. I kommersiellt intressanta fisken med en stark ekonomisk drivkraft mot
okad kapacitet finns det darfor manga praktiska exempel pa de svérigheter som
kan uppsta. Manga ganger har introduktionen av individuella fangstkvoter fore-
gétts av ett mindre lyckat forsok att reglera ett flexibelt fiske med effortbegrans-
ningar. Har presenteras tva sadana fall.

Det amerikanska fisket efter musslan ”surf clam” var fritt fram till och med
1978 da kapaciteten blivit sa stor att inga ytterligare fartyg tillats delta i fisket.
Forbudet mot nya fartyg gallde fram till 1990 da en forvaltning med individuella
overforbara fangstkvoter infordes. Under tiden forvaltades fisket med hjalp av
effortregleringar som innebar att antalet fiskedagar begransades. Begrénsningen
gallde per fartyg, vilket innebar att manga fiskare kopte ett flertal fartyg for att
kunna spendera hela sin arbetstid inom fisket. Andra fiskare borjade fiska efter
“ocean quahog” pa deltid, ett fiske som anvander samma fisketeknik men som
tidigare varit outvecklat. Reglerna for att ersatta fartyg som tagits ur bruk var li-
berala och ledde till att kapaciteten 6kade genom att erséttningsfartygen var
storre. Samtidigt pagick en teknikutveckling inom fisket som innebar att allt
storre redskap kom i bruk och att nya tekniker for att genomsoka havshottnen
utvecklades. Dessa framsteg innebar att den tillatna fisketiden successivt korta-
des. | vissa delar av fisket var tiden nere pa 6 timmar under varje treveckorspe-
riod (McCay och Brandt (2001)). Samtidigt ékade intensiteten i fisket under pe-
rioden darfor att det forvantades att ett nytt system skulle tas i bruk dar fangsthi-
storien skulle vara betydelsefull. Resultatet blev ett fiske med &verkapacitet,
korta fangstsasonger och ett avancerat regelsystem angdende nar enskilda fartyg
fick lov att fiska (Hannesson (2004)).

Fisket efter halleflundra utanfor Alaska har haft en liknande utveckling och fis-
ket har blivit omtalat fér sin korta sdsong med intensivt och riskfyllt fiske (se
avsnitt 3.2). Fisket har under lang tid forvaltats genom en tidsbegransad sasong
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som kontinuerligt kortats allt eftersom flottans kapacitet 6kat. | ett av de vikti-
gaste fiskeomradena var sasongen 1970 runt hundra dagar lang for att fram till
inforandet av en réttighetsbaserad forvaltning 1995 ha kortats till mellan tva och
tre dagar (Hannesson (2004)). En anledning till att fiskekapaciteten okat &r att
kostnaden for att delta i fisket ar mycket Iag och att fisket var tillgangligt for nya
fartyg. Redskapen (lngrev) kan skaffas till 1ag kostnad och anvéndas fran de
flesta fartyg utan ytterligare investeringar. Fiskesasongen ar ocksa lagd s att
den inte kolliderar med andra viktiga fisken (Hartley och Fina (2001)).

Exemplen med musslor och hélleflundra visar hur begransningar pd anvandan-
det av en resurs kan innebdra att anvandningen av andra resurser okar i stéllet. |
musselfisket begransades fisketiden och antalet fartyg, men redskapsutveckling-
en medfdrde att det blev méjligt att fanga alltmer vid varje fisketillfélle. | fisket
efter halleflundra var det mojligt att 6ka antalet fartyg och fartygens storlek, vil-
ket ledde till att fisket utvecklades mot mindre fisketid (den begréansade produk-
tionsresursen) och fler fartyg (den obegransade produktionsresursen). | dessa tva
fall har effortregleringarna inte tagit fullstandig hansyn till dynamiken i fisket
eller flexibiliteten mellan olika satt att fanga samma totala mangd fisk. Fler be-
gransningar skulle kunna ha stoppat eller mildrat utvecklingen genom att for-
hindra olika sétt att byta ut reglerade produktionsresurser mot oreglerade. Det
skulle dock fortfarande finas en ekonomisk drivkraft att 6ka fangsterna per fis-
ketillfalle.

Stark reglering av kapacitetsbkning

Fisket efter hummer i West Australia &r ett stort och I6nsamt fiske med cirka
600 fartyg involverade. Fisket, som sker med hummertinor, forvaltas genom be-
gransningar av bade antalet fartyg i fisket och av det totala antalet hummertinor.
Begréansningarna har funnits sedan 1963 och inférdes efter det att fisket expan-
derat kraftigt som féljd av bland annat nya exportméjligheter.

Hummertinorna kan kdpas och séljas fritt mellan personer med licens fér hum-
merfiske. Pa sa satt kan fiskare expandera eller dra ner pa verksamheten utifran
vad som dr mest ekonomiskt l6nsamt. Systemet har lett till att antalet fartyg har
minskat fran 836 ar 1964 till 689 &r 1990/91 och vidare till 594 &r 1999/00. Far-
tygen har blivit storre och har i genomsnitt 116 tinor idag jamfort med 90 ar
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1962/63 (Morgan (2001a)).

Aven om antalet hummertinor &r begréansat har anvindandet av dem 6kat mar-
kant med &ren, vilket marktes tydligt redan i bérjan av 1970-talet. Fisket med ti-
nor (d.v.s. antalet ganger tinan lyfts upp och témts) har totalt okat med 56 %
jamfort med 1963, trots att antalet tinor minskat ndgot med aren. Detta har lett
till ett alltfor hart fiske, vilket har motverkats med restriktioner. Bland annat
minskades fiskesdsongen med sex veckor 1978, och 1993/94 inférdes en minsk-
ning av antalet tinor med 18 % for att stabilisera kapaciteten. Detta ledde initialt
till att fisket minskade med 11.6 %, och 1999/00 var den totala minskningen
9.4 %. En stor del av begransningen i antalet tinor kompenserades séledes med
andra resurser eller tekniska framsteg pa ett par ars tid. 1993/94 infordes ocksa
tekniska begrénsningar i form av skydd for lekmogna honor, vilket har lett till
en markant 6kning av bestandet och tkade fangster (Morgan (2001a)). Hum-
merfisket ar ett exempel pa hur effortregleringar kan leda till ett l16nsamt fiske
med hjélp av regleringar som effektivt motverkar en etablering av alltfér stor
fangstkapacitet. Samtidigt pagar aven i detta fiske en teknisk utveckling som gor
att reglerna méaste stramas upp efterhand for att halla nere fangsterna.

I South Australia (som ar en annan forvaltningsmyndighet dan West Australia)
finns tva skilda forvaltningsomraden for fisket efter hummer och fisket efter al-
balonemussla; ett med individuella effortkvoter och ett med individuella fangst-
kvoter. | ett fiske med lag flexibilitet mellan olika produktionsresurser kan de
tva forvaltningssystemen fungera likartat. Den tydligaste forandringen efter in-
forandet av forvaltningsformerna ar att vardet pa fiskeratten (antingen i form av
en individuell effortkvot eller i form av en individuell fangstkvot) har 6kat mar-
kant i bada forvaltningssystemen, vilket indikerar att det ar det begransade till-
tradet snarare &n forvaltningssystemet i sig som har genererat ett varde i fisket
(Morgan (2001b)). Det forvaltningsomrade som har individuella fangstkvoter
har emellertid ocksa olika former av regleringar for hur fisket far bedrivas som
gor att mycket av den dynamik som systemet potentiellt kan generera gar forlo-
rad.
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Farbarna

Fardarna ar ett exempel pa ett storskaligt forvaltningssystem baserat pa effor-
tregleringar.® Fisket karaktariseras av att bestdnden ar helt under faroisk forvalt-
ning och att fangsterna bestar av endast ett fatal arter. Detta &r egenskaper som
generellt sett underlattar fiskeriférvaltningen. Fram till bérjan av 1990-talet be-
stod den fardiska fiskeriforvaltningen av ett antal tekniska regleringar, framfor
allt stangda omraden och bestamda maskstorlekar, men en férandring i fiskeri-
forvaltningen ansags nodvindig da fangsterna gick ner kraftigt. Det nya syste-
met infordes 1996 och ar framst inriktat pd det kommersiellt viktiga fisket efter
torsk, kolja och sej. Forvaltningen bygger pa att fartyg har rétt att bedriva fiske
ett visst antal dagar och att denna rétt kan kdpas och saljas mellan fartyg. For-
valtningens hornstenar ar (Lekkegaard m fl (2004) sidan 9):

1. En kapacitetspolitik som laser flottans storlek p& nuvarande niva.

2. En uppdelning av flottan i fartygsgrupper baserat pa fartygens storlek
och typ av redskap.

3.  Entilldelning av individuella forséljbara réttigheter bestiende av:
3.1 Rattighet att bedriva fiske for enskilda fartyg. Detta bestammer ka-
paciteten i varje grupp métt som fartygens antal och storlek.
3.2 Rattighet att fiska. Har regleras arligen antalet dagar det &r tillatet
att bedriva fiske (havdagar).

4. Tekniska regleringar. Dessa inkluderar bland annat minimimatt, red-
skapsbestammelser och ett omfattande system av stangda omraden.

5. Internationella avtal om fardiska fiskemdjligheter utanfér Faréarna och
andra landers fiskemdjligheter pa fardiskt vatten.

Genom att reglera hur ratten att fiska fordelas mellan olika fartygsgrupper kan
de olika fartygsgruppernas fiskemonster och omfattningen av deras fiske styras.
Fartygens tillgang till olika fiskevatten och olika kvoter ar mycket stramt regle-
rat. Fiske med tral ar generellt sett inte tillatet narmast Faréarna, utan detta fiske
&r med vissa undantag hanvisat till djupare vatten. Det ar inte méjligt att handla

® Avsnittet baseras pa Lekkegaard m fl (2004).
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med havdagar mellan olika segment inom flottan. Om olika fartygstyper kunde
handla med havdagar skulle bedémningen av uttagens storlek bli mycket svar
eftersom olika fartygstyper har olika stor fangstkapacitet for en given havdag.

Handeln med havdagar har inte inneburit nagra storre strukturforandringar av
flottan, men det har skett en viss 6kning av andelen storre fartyg. En mojlig an-
ledning till att flottan inte forandrats mer &r en forbattrad bestandssituation och
riklig tilldelning av havdagar, vilket innebar att drivkrafterna for en rationaliser-
ing varit svaga. Det finns heller inga indikationer pa att flottans ekonomiska ef-
fektivitet har 6kat.

Aven om den ekonomiska effektiviteten inte har 6kat har forvaltningen varit
framgangsrik pa andra omraden. Fisket har i stor utstrackning hallit sig inom de
biologiska ramar som satts upp, systemet har tagits val emot av néringen och
problemen med utkast ar sma. Eftersom effortregleringen innebar en vésentlig
uppstramning av fiskeriférvaltningen (som tidigare huvudsakligen bestod av
tekniska regleringar) ar den positiva utvecklingen inte forvanande. Intressant
framover blir att se hur systemet kommer att utvecklas pa langre sikt. Enligt
ekonomisk teori kommer den tekniska utvecklingen att innebara en 6kad fangst
per havdag. Hittills har dock inte antalet havdagar behdvt begransas och syste-
met har i mycket liten utstréckning satts under press tack vare den positiva pris-
utvecklingen och de stora naturliga bestandstillskotten i slutet av 1990-talet.

5.3 Sociala och samhallsekonomiska varden

Medan individuella fangstkvoter ofta upplevs som ett fraimmande system inom
det smaskaliga fisket (Péalsson och Helgason (1995)), sa kanner manga fiskare
att effortregleringar ar lattare att ta till sig (Frost och Andersen (2005)). OECD
(2005) visar ocksé att effortkvoter ofta ar ett gangbart forvaltningssystem for
smaskaligt fiske. Ett system med hog acceptans i fiskenaringen &r inte bara en
nodvandighet for en lyckad forvaltning, utan innebar ocksa ett egenvarde for yr-
kesfiskarna. En anledning till att effortregleringar uppnar hég acceptans ar att i
ett kvotsystem dar det inte gar att matcha kvoter och fangster kan det intraffa att
delar av fangsten maste kastas 6verbord eller landas utan att fa séljas pa den or-
dinarie marknaden (jamfor diskussioner om utkast i avsnitt 2.5 och 4.1). Detta
upplevs av manga som fel, och framfors ofta som ett argument for effortregle-
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ringar.

| ett effortreglerat fiske med starka dganderatter finns inte ratten att fritt byta
fiske. Exemplet fran Faréarna visar tydligt att flottan &r mycket starkt reglerad
vad géller mojligheterna att fiska med olika redskap och pé olika bestand. En
fiskare som vill bérja fiska inom ett nytt segment kan daremot kdpa ratten till
fiskeanstrangning. P& detta satt hindras att de ekonomiska vinsterna urholkas
genom etableringen av ytterligare kapacitet. Hur de ekonomiska vinsterna forde-
las beror i stor utstrackning pa hur de initiala fiskerattigheterna fordelas. En gra-
tis allokering till aktiva fiskare innebar att vardet pé fiskerattigheterna tillfaller
dem som har ett historiskt engagemang i fisket. Om réattigheterna auktioneras ut
kommer vérdet att tillfalla samhéllet i stort.

5.4 Att utforma en forvaltning med effortregleringar

Eftersom effortbegréansningar i sig inte direkt avser en rattighetsbaserad forvalt-
ning kravs ett dvervagande om i vilken man dganderéatter ska definieras genom
systemet. Om en rattighetshaserad ansats tas, sd blir manga 6verviganden anga-
ende utformningen liknande dem for individuella fangstkvoter. Aganderétten
kan utformas olika starkt for egenskaperna skydd, exklusivitet, varaktighet och
overforbarhet. Ett system med starka rattigheter och éverforbarhet, som det pa
Faroarna, innebér ocksa att handeln med rattigheter kan leda till en omstrukture-
ring av flottan, koncentration av &gandet och en skev férdelning av intékterna
frén fisket. Flottans utveckling kan styras genom regler kring handeln, som pa
samma satt som for individuella fangstkvoter kan utformas for att ta hansyn till
olika politiska malsattningar. Vid effortregleringar ar det ocksa viktigt att effort
i form av fisketid (exempelvis havdagar) inte kan kdpas och séljas mellan fartyg
med mycket olika fangstkapacitet eftersom en koncentration av fisket till fartyg
med storre kapacitet skulle fa konsekvenser for det totala uttaget av fisk.

Hur stor fiskeanstrangning som ar mojlig utan att riskera utfiskning beraknas i
ett effortreglerat system utifran historiska fangster. Det &r darfor viktigt att ha
noggrann kontroll ver forandringar i fangst per fiskeanstrangning. Fangsterna
kan oka pé grund av en allman teknologisk utveckling eller pa grund av att far-
tygsinnehavarna investerar i utrustning for att hoja sina fangster. Eftersom det
finns en ekonomisk drivkraft att 6ka fangsterna per fiskeanstrangning ar det vik-
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tigt att hindra en sadan utveckling for att inte hamna i en cirkel av allt effektiva-
re fartyg och allt stramare effortregleringar. Detta kan vara svart eftersom inve-
steringar som ses som positiva ur andra aspekter ocksa kan oka ett fartygs kapa-
citet. Ett exempel ar att arbetsmiljofragor som okad sdkerhet kan ge mojlighet
till effektivare fiske i hart véder.

Minskade utkast i fiske dar flera arter fangas samtidigt ar ofta ett argument for
att infora effortregleringar. | ett system med fangstkvoter kommer fiske att ske
tills dess att alla kvoter ar fyllda, och den fisk som det inte finns kvot for kastas
tillbaks. Om det inte finns mojlighet till selektivt fiske sa kan detta innebara ett
alltfor hart fiske pa arter som endast tal ett litet uttag. Resultatet blir ett biolo-
giskt dverfiske som inte ger ekonomiska intékter. Ett effortbaserat system kan
utformas sa att det leder till ett biologiskt hallbart fiske pa kéansliga bestand ge-
nom att endast tillata en lag fiskeanstrangning. Detta kan samtidigt innebéara att
det inte &r mojligt att fiska upp hela den biologiskt férsvarbara kvantiteten av
andra bestand, vilket kan f& ekonomiska konsekvenser om det ror sig om kom-
mersiellt viktiga arter. Ett alternativ &r att tillrackligt mycket fiske tillats for att
kunna fiska upp den biologiskt hallbara kvantiteten dven for de mer taliga be-
stdnden, men da riskeras Gverfiske av de mer kansliga. All fisk som fangas far
emellertid séljas vilket genererar inkomster.
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Sammanfattning och diskussion

Fiske ar en ekonomisk verksamhet baserad pad gemensamma ekologiska resur-
ser. Valmaende bestand av fisk och skaldjur ar en forutséttning for en livskraftig
fiskendring, men stora delar av naringen karaktariseras idag i stallet av sma be-
sténd, 6verkapacitet och dalig Iénsamhet. Detta Gverensstammer med vad eko-
nomisk teori forutspar i ett oreglerat fiske. Dessa drivkrafter kan andras med re-
gleringar som tar hansyn till hur ekonomiska beslut fattas. Ekonomiskt motive-
rade regleringar ar vanligt inom andra sektorer dér det av nagon anledning finns
drivkrafter som innebér att rationella beslut av sektorns aktorer inte blir sam-
hallsekonomiskt effektiva. Ett exempel &ar skatter pd miljofarliga utslapp som
paverkar en industri att valja mer miljévanliga produktionsformer. Oavsett vil-
ken sektor som regleras framhalls i ekonomisk forskning vikten av att hitta
overgripande och generella I6sningar. En reglering som réttar till drivkrafterna
leder aktorerna till att ta beslut som &r i Gverensstammelse med samhallets mal.
Under det nya regelverket kan sedan sektorn organisera produktionen pa bésta
satt. Fokus i den ekonomiska ansatsen till fiskeriférvaltning ar darfor att hitta
dvergripande regleringsmekanismer som skapar drivkrafter som gynnar samhal-
let som helhet.

Ett satt att gora detta pd som foresprakas i ekonomisk teori ar rattighetsbaserad
forvaltning. Detta innebér att fiskarna tilldelas ndgon form av fangst- eller fiske-
rattigheter som gor att de vet att de far ta del av de vinster som uppstér da be-
standen vardas val och flottans kapacitet anpassas till fiskemdjligheterna. Olika
former av rattighetsbhaserade férvaltningssystem blir allt vanligare internatio-
nellt. OECD (2005) finner i en genomgang av medlemslanderna att det finns en
trend mot vad man kallar “marknadsliknande” instrument och att denna typ av
forvaltning ar vanligt férekommande inom OECD-landerna.

6.1 Rattighetsbaserad forvaltning med individuella kvoter

Rattighetsbaserad forvaltning kan utformas pa manga olika satt och med olika
starka aganderatter beroende pa det forvaltade fiskets egenskaper. | rapporten
analyseras individuella kvoter baserade antingen pa fangstrattigheter eller pa rat-
tigheter till fiskeanstrangning.

47



48

Fiskeriforvaltning med individuella overférbara fangstkvoter kan (baserat pa
ekonomisk forskning och empiriska exempel) framfor allt forvantas péaverka
flottans kapacitet och lonsamhet. Det kommer emellertid ocksa att finnas en
ekonomisk drivkraft att varda bestandet. En betydelsefull aspekt pa forvaltning
med individuella 6verforbara kvoter &r att systemet ger stor flexibilitet for fisket
att organisera sig pa ett sa ekonomiskt effektivt satt som mojligt. Genom att be-
gréansa det totala uttaget av fisk och sedan lata industrin avgéra hur flottan ska se
ut och hur stora kvoter varje fartyg ska ha blir det mgjligt att inom ramen for sy-
stemet anpassa fiskets struktur efter &ndrade ekologiska och ekonomiska forut-
sattningar. For detta kravs att kvoterna dr Gverforbara, vilket ocksa framhalls
som en av de viktigaste egenskaperna i OECD (2005).

En effortreglering &r inte en rattighetsbaserad forvaltning i sig, utan fungerar
som en begransning for den tillatna fiskeanstrangningen. Effortregleringen kan
emellertid utformas med starka dganderatter. Om det gdérs mojligt for fiskarna
att handla med den begransade fiskeanstrangningen (exempelvis havdagar eller
redskap) kan kapacitet kopas ut ur fisket vilket forvantas leda till battre 16nsam-
het. Problemet med en effortreglering ar att fangsterna kan 6ka genom invester-
ingar i oreglerade resurser. Om det exempelvis ar tillatet att fiska ett visst antal
dagar kan det vara l6nsamt att investera i fiskeutrustning sa att fangsten per dag
Okar. Detta riskerar att urholka systemet vilket leder till skarpta regleringar i
form av exempelvis farre havdagar och striktare regler kring hur fartygen fér ut-
rustas. Avgorande for den langsiktiga framgangen ar om det ar mojligt att ut-
forma reglerna s att det inte &r mojligt att 6ka fangsterna per havdag. Detta kan
vara svart eftersom det kraver en noggrann kontroll over vilka atgarder som
okar fangstmojligheterna. Ett exempel ar 6kad sékerhet ombord som har manga
fordelar, men som ocksa kan innebéra 6kade fiskemdjligheter genom att fartyget
kan fiska effektivare under svara vaderforhallanden. Aven tekniska framsteg
riskerar i ett effortbaserat system att leda till hardare regleringar for att skydda
bestanden. Detta skiljer sig fran ett fiske med individuella fangstkvoter dar tek-
nisk utveckling gor det mgjligt att finga den tillatna kvoten till en lagre kostnad.

6.2 Samhallet som dgare av fiskresursen

Oavsett om fisket forvaltas med individuella kvoter baserat pa fangster eller fis-
keanstrangning &r det samhéllet och inte de enskilda fiskarna som &ger fiskbe-
standen. | ett rattighetsbaserat system &r det fAngst- respektive fiskeratterna som
&gs av fiskendringen. Dessa réttigheter finns redan implicit i dagens fiskerifor-



valtning. Tilltradet till yrkesfisket ar begrénsat genom att det krévs en licens
frén Fiskeriverket for att kunna utéva yrket. Detta gor att aktiva fiskare har en
form av ratt till en viss fangst som baseras pa Sveriges totala TAC. Denna ratt ar
dock mycket svag och helt beroende av beslut inom férvaltningen. Ett rattig-
hetsbaserat system &r ett satt att starka denna ratt och ge en langsiktig stabilitet i
fisket dar fiskarna vet att avkastningen pa deras investeringar inte kan urholkas
av tillkommande kapacitet. Detta skapar forutsattningar for att generera ekono-
miska vinster frdn den gemensamma naturresursen, sa kallad resursranta.

Genom att kvotinnehav gor det mojligt att generera ekonomiska vinster kommer
kvoten i sig att fa ett ekonomiskt vérde. Det ekonomiska vardet &r beroende av
vinsternas storlek. Att individer som gratis tilldelats kvoter gér ekonomiska
vinster genom att utnyttja en gemensam resurs kan ifrgasattas fran ett rattvise-
perspektiv, och det kan uppkomma politiska patryckningar att oppna fisket for
fler deltagare. Detta innebar en risk eftersom ett tillflode av kapacitet ocksa in-
nebér att balansen mellan flottan och de biologiska ramarna for fisket &ndras,
vilket i sin tur paverkar I6nsamheten. Det finns ett antal satt pa vilket samhallet
kan fa del av vinsterna frdn den gemensamma naturresursen. Exempel ar avgif-
ter for att fa delta i fisket, skatter pa resursrantan och auktionsforfaranden dar
fiskarna far kopa sina kvoter av samhallet.

Eftersom fisk ar en gemensam egendom kommer fragor som uttag och biolo-
giskt skydd aven i ett rattighetsbaserat system att vara ett samhéllsansvar. Det
finns ett samhé&llsekonomiskt vérde i blotta existensen av ett livskraftigt fiskbe-
stand, och det finns ett varde i vetskapen om att kommande generationer kom-
mer att ha tillgng till fiskresurserna och de mojligheter detta ger. Fiskresurser-
na utnyttjas ocksa direkt av fler intressenter &n yrkesfisket. Fritidsfisket ger bade
en direkt nytta till den som utbvar fisket och genererar arbetstillfallen m.m. ge-
nom exempelvis fisketurism och forsaljning av redskap. 2004 fanns det ungefar
tre miljoner fritidsfiskare i Sverige som spenderade cirka tre miljarder kronor pé
fisket (Fiskeriverket (2005)).

Att fisken har andra samhallsekonomiska varden utgér en grund for interventio-
ner i fisket med andra mal &n att forbattra fiskets funktionssatt. Genom att forst
l6sa det grundldggande fiskeproblemet &r det méjligt att koncentrera fiskeripoli-
tiska atgarder till de omraden dar man vill férandra fiskenaringens struktur. Ett
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rattighetsbaserat forvaltningssystem star inte i motsats till resursbevarande at-
garder eller till andra politiska mél for fisket.

6.3 Forvaltningsdesign

En bérande tanke i rattighetsbaserad forvaltning ar att det inte ska vara mojligt
for utomstéende att kostnadsfritt borja delta i ett fiske dar Iénsamheten ar hog pa
grund av att andra fiskare har agerat pa ett satt sa att bestanden ar vélskotta och
flottan i balans med fiskemojligheterna. Svenska fiskare har av tradition réatt att
fritt byta fiske, vilket innebdr att fiskeanstrangningen kan dverforas till det mest
lénsamma fisket. Regeringen har bland annat i sin kustfiskeproposition (reger-
ingens proposition 2003/04:51) férordat att mdéjligheten att begransa fiskarnas
tilltrade till olika fisken anvénds mer aktivt, bland annat for att starka kustfisket.
Begréansningar i mdjligheten att byta fiskeinriktning starker méjligheten for en-
skilda fisken att utvecklas positivt utan att kapacitet tillférs (kapacitet kan for-
visso tillkomma genom investeringar i fiskeutrustning eller genom nyinvester-
ingar som godkants av myndigheterna), men minskar fiskesektorns anpass-
ningsbarhet vid férandringar i de ekonomiska eller biologiska forutsattningarna.
| ett system med dGverforbara rattigheter kommer byte av fiskeinriktning att kun-
na ske utan att det kravs tillstand fran myndigheter, och i stéllet begransas infl6-
det av kapacitet av att ett byte av fiskeinriktning kraver inkop av kvoter fran na-
gon som vill minska sitt fiske.

Fiskeripolitiska mal som minskad kapacitet och 6kad Iénsamhet kan uppnas ge-
nom sjalva inférandet av aganderatter, men manga andra mal kraver ytterligare
forvaltningsatgarder.” Ett fiske med individuella dverférbara kvoter kan regleras
for att ta hansyn till olika fiskeripolitiska mal eller mildra en forvantad omstruk-
turering av flottan. Detta innebér dock en kostnad i form av minskad ekonomisk
effektivitet och ddrmed sédmre I6nsamhet i fiskesektorn som helhet.

Fiskets fordelning mellan olika delar av flottan kan styras genom att det inom
ramen for den svenska kvoten &r mojligt att avsatta en viss andel till kustfiske
eller annat fiske som anses generera andra varden an lénsamhet (se regeringens
proposition 2003/04:51). Sadana fisken kan da forvaltas med andra metoder &n
individuella kvoter. Alternativt kan kvoten delas upp i olika regionala kvoter

” Fiskeripolitiska mél, frégestallningar och férvaltningsatgérder fér svenskt fiske diskuteras i Lundh (2005)
och Miljovardsberedningen (2006).



och forsaljningar endast vara tilldtna inom regionen. Denna typ av restriktion
finns inom jordbruket dar mjélkkvoter inte far handlas fritt mellan regioner
(Jordbruksverket (2004)). Uppdelning av kvoten &r en relevant fragestallning i
de fall det ar ekonomiskt effektivt med ett storskaligt och/eller geografiskt kon-
centrerat fiske. Det finns tecken pa att storskaligt fiske &r fordelaktigt for bade
torsk och sill (Eggert och Tveterds (2004), Waldo (2005)), men samtidigt finns
lokala marknader dar mindre fartyg kan fa avsattning for sin fangst. Risken med
alltfor mycket restriktioner pa overforbarheten ar att antalet aktdrer som koper
och séljer kvoter blir mycket litet vilket minskar flexibiliteten i systemet.

Rattighetsbaserad forvaltning med individuella kvoter kan som diskuterats ovan
kompletteras med andra férvaltningsinstrument, men sjalva rattigheterna kan
ocksa utformas pa olika satt. Island och Nya Zeeland tillimpar utpraglade sy-
stem med individuella fangstkvoter, medan systemet pa Far6arna bygger pa
overforbara havdagar. Att systemet utformas sa att det har en stark forankring i
fiskendringen &r naturligtvis en forutsattning for en lyckad forvaltning. Forde-
larna med att kombinera ekonomiska drivkrafter och lokal forankring fors fram
av bland annat McCay (1995).

6.4 Avslutning

Individuella kvoter i yrkesfisket forvantas framfor allt minska flottan och déar-
med 6ka samhallets ekonomiska avkastning av yrkesfiske. Det samlade ekono-
miska vérdet av havets resurser utgdrs emellertid inte bara av ett l6nsamt yrkes-
fiske utan inkluderar ocksa vardet av fritidsfiske, biologisk mangfald etc. Ett ur
samhallsekonomisk synvinkel val férvaltat fiske tar hansyn till alla de olika vér-
den som resurserna skapar. Det finns darfor ett intresse fran samhillets sida att
styra fisket. Rattighetsbaserad forvaltning ar inte l6sningen pa fiskets alla pro-
blem, utan ett instrument som kan fa de ekonomiska drivkrafterna att verka i
samma riktning som samhéllets intressen.
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