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1. Indledning

Fiskeriet er et af de omrader, hvor man med
stgrst fordel kan etablere internationalt poli-
tisk samarbejde. Dette skyldes, at fiskene ikke
kender til grenser, og derfor kan blive gen-
stand for rivalisering blandt lande. Teoretisk
defineres fiskeressourcen som et frit gode, der
er kendetegnet ved to betingelser. For det for-
ste er der ingen, som har ejendomsret il
fiskeressourcen, dvs., der er ingen, som af-
skares fra at udnytte ressourcen. Denne be-
tingelse betegnes som ikke-eksklusivitet, da
ingen ekskluderes i udnyttelsen. Den anden
betingelse er rivaliserende forbrug, dvs., at
den enes forbrug af godet reducerer den
mzngde, som bliver til radighed for de pvri-

ge.

Formilet med denne artikel er at analysere,
hvordan landene i Europa har lgst rivaliserin-
gen om fiskeressourcen. Dette gores ved at
tage udgangspunkt i den klassiske markeds-
fejl om overforbrug i fiskeriet, og der ses pd
forskellige paradigmer til styring af fiskeriet.
Pi det europ:eiske plan [oretages en historisk
gennemgang af udviklingen i fiskeriet, og der
foretages en beskrivelse af kompetenceforde-
lingen i fallesskabet mellem EF' og med-
lemsstaterne 1 fiskeriet. Endeligt analyseres
del politiske system pa fiskeriomradet, hvor
der konkluderes med normative bud pa ®n-
dringer i rammerne for fprte fiskeripolitik.

2. Markedsfejl i international fiskeri

I internationalt perspektiv vil forbruget af
fiskeressourcen give anledning til markedsfejl
ved, at der sker et overforbrug® af godet.
Dette skyldes, at nar der opstar knaphed pa
fiskeressourcen, sd vil rivaliseringen blandt
landene betyde, at de kommer 1 indbyrdes
konkurrence i deres forbrug af godet, fordi
alle gnsker at nyde af godet. Dette forer til
det sikaldte »The Tragedy of the commons«
(Hardin, 1968), hvilket betyder, at summen af
landenes individuelle handlinger giver et
uacceptabelt resultat, nemlig i form af over-
forbrug af fiskeressourcen. Problemet opstér
ved, at hver bruger handler autonomt ud fra et
gnske om at opfylde egne behov, men der kan
ikke etableres en erkendelse af behovet for at
koordinere handlingerne for at hindre overfor-
brug. Der er siledes tale om et prisoners’
dilemma, hvor landene er rationelle, og indgér
i et ikke-kooperativt spil. Men dette betyder,
at de opnir en ligevagt, som er dirligere end
den ligevaegt de kunne opnd, safremt deres
handlinger var koordinerede (Munro, 1986).

Pa det politiske plan har der traditionelt veret
to metoder til l¢sning af landenes rivalisering
om fiskeressourcen. Den forste made bestir i,
at landene fastlzgger en ramme af felles spil-
leregler, sdledes at de mest upnskede lige-
vagte undgds. Dette kan f.eks. illustreres ved
Nordsgkonventionen af 5. maj 1946, hvor en
reekke lande enedes om at udarbejde fzlles
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standarder for mindstemdl pd maskevidde
samt mindstemdl pd fisk (Frost og Lekke-
gaard, 1981). Den anden made, rivaliseringen
er blevet sogt lgst ved, er, at fiskeressourcen
er gjort eksklusiv i den forstand, at der er sket
begransning i den frie adgang til den. Denne
udvikling er bl.a. blevet presset igennem af
Island, som i 1971 indforte en 50 spmile zone
inden for hvilken, Island fik raderetten over
fiskeressourcen. 1 1973 blev dette fulgt op pa
FN's tredje havretskonference med en generel
200 spmile zone. P4 denne made har den frie
adgang til fiskeressourcen i internationalt
perspektiv udviklet sig fra et frit fiskeri-regi-
me til et kyststatsregime (Shackleton, 1983).
Dette betyder, at man pa overnationalt niveau
spger at lase rivaliseringsproblemet ved at
indfere eksklusivitet i fangstomrader mellem
landene, siledes at rivaliseringsproblemet 1
realiteten blev overfort til udelukkende at
foregd internt i de enkelte lande.

3. Teoretiske lgsninger pa markedsfejl
Nar begrebet overforbrug tidligere er blevet
anvendt il at karakterisere markedsfejlen i
fiskeriet, er det misvisende i den forstand, at
der ikke er tale om et entydigt begreb. Dette
skyldes, at mailingen af markedsfejlen »over-
forbrug« er betinget af, hvorledes overfor-
bruget defineres. Der skelnes som ofiest
mellem tre paradigmer eller principper til at
beskrive eller »méle« udnyttelsen af fiskeres-
sourcen.

Det forste paradigme er biologisk og baseres
pa et naturvidenskabeligt grundlag, hvor mil-
s@tningen er at optimere den langsigtede
vakst i fiskebestanden. Pa denne baggrund er
markedsfejlen inden for det biologiske para-
digme defineret ud fra den optimale sammen-
setning af mazngden af fisk. Det metodiske
grundlag herfor er modeller udviklet til at
beskrive sammensatningen af fiskebestande-
ne, hvor der ses pa udviklingen inden for de
enkelte arter og sammenh&nge mellem arter-
ne, dvs., hvor der bl.a. skelnes mellem rovfisk
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og byttefisk. Den biologiske radgivning er
ikke mdlrettet til at tage hensyn til politiske,
gkonomiske eller sociale aspekter. Den er
udelukkende baseret pa del naturvidenskabeli-
ge grundlag, hvor der anbefales styring ved
anvendelse af tekniske instrumenter som bl.a.
generelle kvoter, mindstemal pé fisk, mind-
stemdl pd maskevidde og fredede omrader.

Det andet paradigme er pkonomisk og bygger
pa den gkonomiske teori i kombination med
teoretisk viden fra biologien. Markedsfejlen
overforbrug defineres her i1 forhold til det
maksimale langsigtede samfundsgkonomiske
udbytte, dvs., at der i modsztning til det bi-
ologiske paradigme tages hgjde for de gkono-
miske dimensioner i udnyttelsen af fiskeres-
sourcen. Paradigmet inddrager hverken politi-
ske eller sociale aspekter, men bygger i den
rene form pa opnaelse af gkonomisk effici-
ens, dvs. optimal allokering af fiskeriindsat-
sen. Ud fra det pkonomiske paradigme bgr
der i internationalt perspektiv kunne opnds
fordele ved at koordinere landenes fiskeriind-
sats, frem for at landene har ukoordineret
forbrug. Dette skyldes bl.a., at fiskeressour-
cen ofte har den egenskab, at den er mobil pd
tveers af forskellige landes fiskerigrenser, og
der vil derfor kunne opnis en ekstra gkono-
misk gevinst, hvis landene enes om, at af-
vente udnytielsen af ressourcen, til fiskene
har en vis alder, da de derved vil give en
stgrre pkonomisk vardi. Endvidere ligger der
en gkonomisk gevinst i at landenes fartgjer
ikke har samme omkosininger, da der kan
opnds en allokeringsgevinst ved udelukkende
at anvende de mest effektive fartgjer (Munro,
1990). I det generelle perspektiv bygger para-
digmel pd individuel omkostningsminimeren-
de adferd, og der tages ikke hensyn til politi-
ske, sociale eller beskaftigelsesmassige
aspekter.

Det tredje paradigme dakker i realiteten over
et bredt spektrum af nyere teori om fiskeriet,
som i det fplgende kaldes »lokalsamfunds-
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eller sociopkonomisk perspektive. Synspunk-
tet er generelt, at de biologiske og gkonomi-
ske paradigmer for overfiskning i snaver
forstand ikke tager hgjde for fiskersamfunde-
nes indretning, herunder de sociale og kul-
turelle forhold. I relation til fiskersamfunde-
nes indretning, sd fokuserer det pkonomiske
paradigme pa efficient individuel maksi-
mering. Dette cr imidlertid baseret pd pre-
misser i den historiske udvikling af den vest-
lige verden. I mange andre kulturer (Canada,
Grgnland) er det ikke individet, men derimod
hele lokalsamfundet, f.eks. en bygd, som er
den veasentlige beslutningsenhed (Grima og
Berkes, 1989). Dette betyder, at der i indret-
ningen af en baredygtig udnyttelse af fiske-
ressourcen skal tages hgjde for de institutio-
nelle rammer i samfundet for at opnd et ac-
ceptabelt fiskeri. Dette stir imidlertid i kon-
trast til den rene omkostningsminimerende
mals@tning under det gkonomiske paradigme.
Et andet aspekt er, at der hverken i det gko-
nomiske eller biologiske paradigme tages
hensyn til, at fiskersamfundet er meget af-
haengigt af fiskerierhvervet. Der tages siledes
ikke hensyn til de fordelingsmassige konse-
kvenser i form af arbejdslgshed, som de bi-
ologiske og gkonomiske instrumenter giver
(Charles, 1988). Der anbefales derfor anven-
delse af instrumenter inden for lokalsam-
funds- eller det sociopkonomiske perspektiv,
som sikrer, at de sociale og lokale interesser
tilgodeses, sd der dannes nogle rammer, som
er tilpasset det lokale samfund, og som sikrer
en beredygtig udnyttelse af fiskeressourcen.

4. Den historiske udvikling af fiskeriet i
europwiske perspektiv

Nér der ses pd den politiske udvikling 1 det
europiciske fiskeri, og det samarbejde, der er
blevet etableret for at lgse rivaliseringen om
ressourcerne, er der tale om flere faser i sam-
arbejdet.

Den fgrste fase kom til udtryk i Nordsgkon-
ventionen i 1946 og senere i 1960’erne i

NEAFC’ (North East Atlantic Fisheries Com-
mission). Méls@ningen i NEAFC var, at man
bl.a. pd baggrund af videnskabclige vurderin-
ger af bestandene kom med henstillinger om
anvendelsc af bevaringsforanstaltninger som
maskestgrrelser, mindstemal, fredning m.m.
De midler, som NEAFC havde til at sikre en
effektiv bevaringspolitik, var imidlertid be-
grenset ved, at NEAFC kun kunne henstille,
men ikke havde nogen formel kompetence.
Dette skyldes, at enhver deltagende stat su-
verent kunne afvise at fglge de foresliede
henstillinger. Pa denne baggrund var effekten
af samarbejdet begrenset, da det udelukkende
var de foranstaltninger, som alle kunne blive
enige om, der kunne implementeres effektivt.
Men da landene onskede at beskytte deres
egne interesser, opstod det klassiske free ri-
der-problem, hvor ingen af landene gnskede
at tage de gkonomiske tab af de bevarings-
meassige foranstaltninger, og der kunne derfor
ikke skabes enighed om sarligt vidtrekkende
begransninger i fiskeriet.

Den naste fase kom i 1976-77 i forbindelse
med, at der pa FN’s tredje havretskonference
blev opnéet accept af oprettelsen af 200 spmi-
le zoner ud fra de enkelte landes kyster. Dette
betgd, at fiskeriet blev eksklusivt i den for-
stand, at landene inden for deres egen fiskeri-
zone kunne udelukke fartgjer fra gvrige lan-
de. P denne mdde blev fiskeriet transfor-
meret fra et frit fiskeri-regime til et Kyststats-
regime (Shackleton, 1983).

Den tredje fase i udviklingen var, at man
inden for det europ@iske fellesskab kunne se
muligheder for at intensivere styringen af det
europeiske fiskeri. Dette skete i forlengelse
af bide NEAFC-samarbejdet og FN's tredje
havretskonference, som begge pd afggrende
mdde har haft betydning for udformningen af
fiellesskabets fiskeripolitik.

NEAFC havde den betydning for EF, at man
i EF simpelthen har overtaget principperne i
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NEAFC's bevaringsforanstaltninger. Dette
har medfert, at man ligesom i NEAFC har
valgt at regulere fiskeriet ud fra biologiske
kriterier, Pa den anden side er der ogsa store
forskelle 1 rammeme for NEAFC og falles-
skabets fiskenpolitik. Dette skyldes, at hvor
NEAFC blev baseret pi et frivillist samar-
bejde, s er fallesskabert fiskeripolitik mere
forpligiende, da medlemsstaterne opgiver
suverenitet, og Ministerriddet fastlegger
reguleringer. som medlemsstaterne juridisk
bindes af. Desuden har man i EF ved oprettel-
se af Fiskeridirektoratet i 1976 markeret, at
man ¢nsker at opbygge det nedvendige
grundlag til administration af fiskeriet®.

Etableringen af 200 semile zonerne betpd at
man i EF matte tage stilling til to forhold. For
det fgrste méte man tage stilling til hvorledes
EF skulle forholde sig til fiskeri i tredjelande.
Demazst skulle der tages stilling til den inter-
ne fordeling af fiskeriet i EF.

[ EF's forhandlinger om fiskeriressourcer
med tredjelande blev man enige om, at kom-
petencen skulle legges hos EF’s institutioner.
Dette betyder, at EF i forhandlinger med
Canada eller Norge fungerer som en enhed. |
det danske tilflde betyder dette eksempelvis,
at EF har overtaget traditionelle bilaterale
forhandlinger, som Danmark har fert med
Norge og Sverige om kvoler i Katlegat og
Skagerak.

I den interne fordeling af fiskerizoner i EF
blev der umiddelbart for forhandlingerne om
indtreedelse af Danmark, England og Irland i
EF fastlagt en strukturforordning 2141/71,
hvor artikel 2(1) er vasentlig:
Den af hver enkelt af medlemsstaterne
gennemfprie ordning af fiskeriet i de
farvande, der horer ind under dens su-
veraenitel eller er underlagt dens juris-
diktion, ma ikke fore til forskelsbehand-
ling over for andre medlemsstater.

—

Medlemssiaterne garanterer iscer for, a
betingelserne for adgang til og udnyttelse |
af de fangsipladser, der er beliggende i de

i foregaende afsnit omhandlende farvan-
de, ligestiller alle fiskerfartpjer, der sejler
under et af medlemsstatermes flag og er
indregistreretr inden for feellesskabels
territorium.

P& denne baggrund er det generelle princip
for fiskeriet ligesom for gvrige forhold i fal-
lesskabet, at der ikke mé forekomme konkur-
renceforvridning. Dette princip blev nu fort
videre pa den made, at de europiske fartgjer
havde fri adgang til fiskeri i alle medlemssta-
ternes farvande, og saledes, at medlemsstater-
ne opgav deres juridiske rettigheder til far-
vandene, som 1 sledet blev overfgrt tul EFE
Logikken ved at overfgre myndigheden til EF
var, at man pa denne made skabte den institu-
tionelle ramme, som var ngdvendig for, at der
kunne iverksattes en effektiv bevaringspoli-
tik i EF’s farvande. Det na&ste naturlige skridt
for EF var, at man skulle viderefgre de biolo-
giske reguleringsforanstaltninger, som var
blevet fremfert i NEAFC-tiden, dvs., at indfg-
re fiskekvoter. Dette var ogsd indeholdt i
Kommissionens forslag til Ministerradet, men
fordeling af fiskekvoter var et politisk
sprengfyldl emne, og der kunne ikke opnds
enighed i Ministerradet, sa kvoterne blev af-
visl.

I princippet var der enighed i Ministerriddet
om anvendelse al kvoter, men man kunne
ikke blive enige om fordelingen af fiskeres-
sourcerne, da der 1 princippet var tale om et
rent fordelingsspil. Da man havde vedtaget
princippet om fri adgang til fiskeressourcerne
1 EF, havde man i realiteten anvendt et libera-
listisk gpkonomisk perspektiv i udnyttelse af
ressourcerne. Men der var blandt landene
ikke enighed om anvendelse af fri konkurren-
ce inden for fiskeriet, fordi landene pnskede
at beskytte deres egen fiskeindustri, si pro-
blemet drejede sig i realiteten om, at alle lan-




dene onskede at sikre deres egne interesser
ved at fa den stgrst mulige del af fiskeres-
sourcen. Det er paradoksalt, at Storbritannien,
som normalt er fortaler for gkonomiske libe-
ralisme, var et af de lande, som fremsatte de
fleste krav til begrensning af den fri konkur-
rence mellem landene. Dette skyldes primart,
at en stor procentdel af det europaiske fiskeri
li i de traditionelle engelske farvande. Des-
uden havde UK haft et stort fjernfiskeri og
derfor mistet meget fiskeri i tredjelandes
zoner, sa englenderne gnskede kompensation
i fellesskabets farvande. Lgsningen pd pro-
blemet blev forst naet efter flere ars forhand-
linger, da man i 1983 blev enige om princip-
perne for fordeling af kvoterne mellem lande-
ne. Der blev anvendt princippet om sakaldt
relativ stabilitet, hvorefter der skete en pro-
centvis fordeling af de totale kvoter i EF far-
vandene til de enkelte medlemsstater. |
grundlaget for fordelingen er der taget hensyn
til medlemsstaternes historiske fangster, til
visse omriders store afh@ngighed af fiskeriet
samt ydet kompensation til de lande, som op-
rindeligt blev udelukket fra fiskeri i tredjelan-
des farvande (Holden, 1992). Pa denne bag-
grund har man i EF implementeret et kvote-
system, som ud fra en administrativ synsvin-
kel synes effektiv til at lgse fiskeriets pro-
blemer.

Nar samarbejdet i NEAFC og fwellesskabet
sammenlignes, konstateres det, at hvor NE-
AFC udelukkende havde kompetence til at
henstille og ridgive, si er der i fellesskabet
blevet etableret en ramme, hvor der kan [gres
en effektiv liskeripolitik. Dette skyldes, at
kompetencen til fastlieggelse al ressourceud-
nyllelsen er placeret centralt hos EF, dvs., at
medlemsstaterne ikke kan udnytte fiskeres-
sourcerne efter forgodtbefindende. Pa den
anden side vil der stadig viere free rider-pro-
blemer inden for det europeiske fiskeri, da
medlemsstaterne har incitamenter til at undga
de begransninger (omkostninger), der er
forbundet ved at deltage i samarbejdet. Dvs.,

at medlemsstaterne kunne have incitamenter
til at fange flere fisk end den kvote, som EF
har foreskrevet. P4 denne baggrund skal det
bemarkes, at kontrolindsatsen traditionelt har
haft en svag placering i f®llesskabet. Dette
skyldes, at kontrollen med fiskeriet er pla-
ceret hos de enkelte medlemsstater, og hvis
der blandt landene er stor rivalisering om
fiskeressourcen, kan de nationale fiskerikon-
trollgrer have interesse i at vere lempelige i
deres kontrol af de nationale fartgjer (Shack-
leton, 1983). Pa den baggrund er der stadig
inden for fzllesskabet forhold, som ger, at
man ikke fir den politisk tilsigtede lpsning pé
fiskeressourceproblemet.

I det historiske perspektiv er regulering af
europaisk fiskeri blevet domineret af det bio-
logiske paradigme. Dette skyldes, at det bi-
ologiske paradigme var grundlaget i bade
Nordsgkonventionen og NEAFC, fordi bi-
ologerne historisk var forst til at komme med
videnskabelige l@sninger pa den overfiskning,
som man konstaterede i det europziske fi-
skeri. Pa denne baggrund er det biologiske,
tekniske grundlag blevet dominerende inden
for fellesskabets fiskeriregulering, samtidig
med, at det har vist sig at varet et meget
operativt grundlag for at opnd en politisk
acceptabel lgsning af landenes rivalisering om
fiskeressourcen. Dette betyder, at man i fzl-
lesskabet kun 1 mindre omfang har taget
hensyn til de mdl og midler, som er grund-
laget for bide det ekonomiske paradigme og
lokalsamfundsparadigmet. Pa den anden side
ma del siges, at selvom en stor del af kompe-
tencen pa det fiskeripolitiske omrade ligger i
feellesskabets institutioner, skal man ikke se
bort fra, at medlemsstaterne reelt har kompe-
tence Lil suverent at fastlegge og realisere
mdl under hensyn til biologiske, pkonomiske
eller lokalsamfundsmassige forhold i det
enkelte land. Pa baggrund af denne opdeling
al kompetence mellem fzllesskabet og med-
lemsstaterne er der mulighed for at lpse mar-
kedsfejl bide inden for den enkelte medlems-
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stat eller i hele fzllesskabet. naturligvis af-
hengigt af pd hvilket niveau markedsfejlen
opstir. Den generelle rivalisering mellem
medlemsstaterne lgses siledes i fallesskabet,
mens rent nationale markedsfejl lgses pd det
nationale plan.

5. Kompetencefordeling mellem
feellesskabet og medlemsstaterne
Fallesskabets kompetence inden for fiskeriet
er fastlagt i traktatens artikel 38, hvor fiske-
produkter pa linie med landbrugets produkter
er omfattet af faellesskabets bestemmelser, og
der kan gennemfgres en felles politik pa
omradet. Inden for fiskeriet har dette i praksis
betydet, al der i fllesskabel er etableret: en
bevaringspolitik, en strukturpolitik, en mar-
kedspolitik og en kontrolpolitik. P4 den anden
side har medlemsstaterne, hvis de overordne-
de rammer for fallesskabets fiskeripolitik
opfyldes, mulighed for suverant at fastlegge
en fiskeripolitik.

I praksis betyder fallesskabets bevaringspo-
litik, at der pa europaisk plan arligt fastlag-
ges kvoter (TAC)® for truede fiskebestande i
de europaiske fiskerizoner. Endvidere er der
fastlagt en rekke andre foranstaltninger bl.a.:
maskestgrrelser, mindstemal og fredede om-
rader. Medlemsstaterne skal naturligvis over-
holde de arlige kvoter og EF’s minimums-
krav, men derudover har medlemsstaterne
kompetence til selv at administrere kvolerne
og endvidere til at anvende mere vidtrakken-
de bevaringsmassige foranstaltninger, hvis
det skgnnes ngdvendigt. I Danmark har man
valgt at beholde det generelle kvotesystem,
saledes at kvoten bl.a. er fordelt s@sonmas-
sigt samt fordelt efter fartgjernes stgrrelse.
Der er dog intet til hinder for, at man i Dan-
mark kunne valge at tage pkonomiske eller
sociale hensyn i fordelingen af den nationale
kvote.

Fellesskabets strukturpolitik bestér for fisker-
fliderne primert i, at der kan gives tilskud til
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medlemsstaternes fldder, sd der anvendes en
samfinansiering mellem medlemsstaten og
EF. Der gives tilskud til at tilpasse fangst-
kapaciteten i fliden® og endvidere til at gge
tilfgrslerne af fiskeressourcer til fzllesskabet.
Der er umiddelbart ingen begraensninger for
medlemsstaternes stotte af fiskeriet, salange
stotten ikke er konkurrenceforvridende.®

Princippet i markedspolitikken er at sikre
minimumspriser pa fisk. Dette fungerer i
praksis ved, at der er etableret sikaldte pro-
ducentorganisationer (PO), som opkeber de
fisk, der ikke opnar en fastlagt minimumspris.
De fisk, som opkgbes pd denne méade, mi
ikke omszttes pa normale vilkar, men kan
anvendes til industrielle formal, f.eks. foder.
Markedspolitikken er generelt kun af mindre
betydning for fiskeriet, da der normalt er
underforsyning af fisk pd det europaiske
marked, hvorfor priserne holder sig over de
fastlagte minimumspriser.

I kontrolpolitikken stiar de enkelte medlems-
stater for kontrollen inden for de farvande,
som herer under de enkelte medlemstaters
hgjhedsomrade eller juridiktion. Kontrollen
omfatter, at medlemsstaterne inspicerer fi-
skerfartgjer og ferer tilsyn med alle aktivite-
ter, dvs. landing, salg, transport, opbevaring
al fisk m.m. Endeligt har Kommissionen
befgjelse til at foretage uanmeldt efterprov-
ning af kontrollen i de enkelte medlemsstater,
si det sikres, at kontrollen er effektiv.

Pé det generelle plan betyder kompetencefor-
delingen mellem medlemsstaterne og EF, at
fellesskabet bestemmer omfang og rammer i
udnyttelsen af de europaiske fiskeressourcer,
mens medlemsstaterne har frie hiender til at
etablere en selvstendig fiskeripolitik, som
sikrer specifikke biologiske, skonomiske eller
andre politiske mdl. Dette betyder, al man
eksempelvis i Danmark har politisk frihed til
at fordele den nationale kvote efter egne mdl,
dvs. hvor der kan tages hensyn til gkonomisk
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effektivitet, sociale forhold eller bevarings-
meassige forhold i fordelingen af kvoter
blandt de nationale fartgjer. Endvidere kan
man fra dansk side fi gkonomiske stgtte fra
fellesskabet til at reducere antallet af danske
fartgjer. hvis man mener, at fiskeripresset pd
den danske kvote er for stor. P4 denne bag-
grund ligger en stor del af den besluttende
myndighed i de enkelte medlemsstater, som
dermed ofte bliver det politiske system, der
handterer de markedsfejl, som konstateres i
det nationale fiskeri.

6. Det politiske system indenfor fiskeriet

Det politiske system indenfor fiskeriet kom-
pliceres ved, at den hyppigst forekommende
markedsfejl, dvs. begransning i udnyttelse af
fiskeressourcen, ofte kan lpses bide pi det
nationale plan og i fallesskabet. Dette bety-
der, at fiskerne, som er de vaesentligste efter-
sporgere af politiske lgsninger i det politiske
system, kan velge mellem en strategi pd na-
tionalt eller europaisk plan. I det nationale
politiske system kan fiskerne eftersporge poli-
tiske Ipsninger pd manglende fiskeressourcer
bl.a. i form af en ny fordeling af den arlige
nationale kvote eller en ny fordeling mellem
fartgjerne. Fiskerne kan endvidere argumen-
tere for at fi en gkonomisk kompensation for
manglende fiskeressourcer. Pd det europziske
plan, hvor ressourceudnyttelsespolitikken
fastlegges, kan fiskerne eftersporge @ndrin-
ger af den fprte kvote- og bevaringspolitik.

Fiskernes position i fiskeriet er, at de sammen
med forarbejdningsindustrien er de akiprer,
som registrerer markedsfejlene i fiskeriet.
Derfor er det viesentligt for dem at have po-
litisk gennemslagskraft inden for det politiske
system. Fiskernes gennemslagskrafl er dels
betinget al deres politiske ressourcer samt den
anvendte beslutningsprocedure i de politiske
systemer, som de gnsker indflydelse i.

Nir der ses pi fiskernes politiske ressourcer,
er det kendetegnede, at fiskerne pa savel

nationalt- som internationalt plan er en split-
tet gruppe. Dette skyldes bl.a. definitionen af
fiskeressourcer, som et frit gode, hvor der
naturligt vil opsta en rivalisering blandt fi-
skerne om ressourcen, som giver interesse-
modsztninger inden for gruppen af fiskere.”
Hertil skal fgjes, at fiskerne er en meget
uhomogen gruppe, hvilket bl.a. skyldes. at der
er forskelle pa fartgjernes storrelse. den gko-
nomiske organisering af fartgjerne, regionale
forskelle, forskelle pd de anvendte redskaber
samt de fiskearter, fartgjerne fanger. Dette
betyder, at der nemt opstir uenighed blandt
fiskerne, hvorved muligheden for at stille
entydige krav i det politiske system mindskes
(Raakj@r Nielsen, 1994). Pa det nationale
plan har uenigheden blandt fiskerne kunnet
spores ved, at en del af fiskerne i de indre
farvande har valgt at sta uden for den lands-
daekkende fiskenforening, Danmarks Fiskeri-
forening.'"” P4 det generelle nationale- og
internationale plan er fiskernes politiske res-
sourcer begrenset ved, at de er en meget
sammensat gruppe uden egentligt interesse-
feellesskab, og derfor ikke kan se nogen for-
del i at anvende gkonomiske midler og presti-
ge pd at etablere et samarbejde af samme
omfang som i eksempelvis landbruget (Ne-
dergaard, Hansen og Mikkelsen, 1993),

Det andet forhold, som fir betydning for
fiskernes politiske ressourcer, er den beslut-
ningsprocedure, som anvendes inden for
fellesskabet og pa det nationale plan.

| det europziske politiske system treffes de
endelige beslutninger af Ministerrddet, som
bestdr af medlemsstaternes fiskeriministre.
Forslag til nye love udarbejdes al Kommis-
sionen, dels pd initiativ fra Kommissionens
egne embedsmand, dels pa foranledning af
medlemsstaterne eller interesseorganisationer.
Endelig bygger Fiskeridirektoratet i Kommis-
sionen sine lovforslag pa informationer fra en
rekke ridgivende, videnskabelige institutio-
ner.' Som tidligere nzvnt bestdr fiskeripoli-
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tikken pa europaisk plan iser i fastleggelse
af kvotepolitikken og andre bevaringsmassi-
ge foranstaltninger, som er af meget teknisk
karakter. Dette betyder, at Kommissionens
embedsmand og de radgivende biologiske
eksperter far en relativ stor indflydelse pd
udformningen af fiskeripolitikken, fordi der
hverken blandt fiskerne eller interesseorgani-
sationer er opbygget en faglig ekspertise, som
kan indfluere pa anvendelsen af de biologiske
bevaringsforanstaltninger. Fiskerne har to
muligheder for at fa indflydelse pa den euro-
paiske fiskeripolitik. Fgrst ved at fiskerne er
reprasenteret i den internationale institution
Européche, som har sde i et radgivende ud-
valg" for fiskerispgrgsmal. P4 den anden side
kan fiskerne spge at gve indflydelse pa rege-
ringerne i medlemsstaterne, som direkte kan
pavirke fiskeripolitikken gennem Ministerra-
det eller indirekte ved at rette henvendelse til
Kommissionen. Pa det generelle plan er fis-
kernes muligheder for at gve indflydelse i det
europeiske politisk system dog meget be-
graenset.

I det nationale danske politiske system har
fiskeriministeren udstrakte befgjelser til at
lgse de konstaterede markedsfejl inden for
fiskeriet. Dette skyldes, at ministeren formelt
har bemyndigelse" til at treffe de ngdvendige
foranstaltninger til regulering af fiskeriet, dvs.
uden at Folketinget konsulteres. Fiskernes
position, som eftersporgere af politiske lgs-
ninger, er sikret i paragraf 9, hvorefter de er
repreesenteret i et radgivende udvalg, som er
nedsat til at bistd ministeren i reguleringen af
fiskeriet. P4 denne baggrund fir fiskerne
generelt bedre muligheder for at gve direkte
indflydelse pd den nationale fiskeripolitik end
pa det europaisk plan. Dette forsterkes end-
videre ved, at fiskerierhvervet generelt har
stgrre betydning i Danmark end pa det euro-
pziske plan. Fiskeriet i Danmark har stor
lokalgkonomisk betydning, som bl.a. fplger af
afledt beskzftigelse i service- og forarbejd-
ningssektoren (Bornholm, Nordjylland, Vest-

—

jylland). Dette betyder, at selvom fiskeriet i |

national sammenh&ng er et mindre erhvery,
sd betyder den store regionale koncentration,
at fiskernes muligheder for at kunne opni
politiske gennemslagskraft bliver stgrre end
man umiddelbart skulle forvente (Shackleton,
1983).

Nér de overordnede linier i vurderingen af det
politiske system trakkes, er det vasentligt al
konstatere, at markedsfejlene inden for fi-
skeriet ofte er af overnational karakter, dvs.,
en mangel pa fiskeressourcer medfgrer rivali-
sering blandt fartgjer i flere lande. P3 denne
baggrund har fellesskabet som politisk insti-
tution en vigtig funktion i at lgse disse poten-
tielle konflikter mellem landene. P4 det prak-
tiske plan har den politiske Igsning bestdet i,
at man i fiskeripolitikken har lavet et brud pi
det liberalistiske pkonomiske princip om fri
konkurrence, som bl.a. er et af grundlagene i
etablering af fallesskabet. Inden for fiskeriet
har fellesskabet sialedes valgt at beskytte de
enkelte medlemsstaters fiskeriinteresser ved
at anvende en politisk fordeling af fiskeres-
sourcerne blandt landene. Endvidere er der
praktiseret en arbejdsdeling, hvor fallesskabet
iszer styrer politikken for ressourceudnyitelse,
mens medlemsstaterne selv kan fastlagge
deres fiskeripolitik i forhold til biologiske,
pkonomiske eller andre mdls@ininger. En
vaesentlig praemis for at fa politikken til at
fungere er, at fiskerne som markedsaktgrer
har incitamenter til at overholde de regulerin-
ger, som anvendes (Raakjer Nielsen, 1994).
For at kunne opni dette, er det npdvendigt, at
fiskerne tager aktivt del i den politiske pro-
ces. Hvis man imidlertid ser pi den beslut-
ningsproces, som er skabt i wllesskabet, er
det kendetegnende, at fiskernes indflydelse er
begransel. Detle betyder samtidig, at lovenes
legitimitet bliver lav hos fiskerne. Fiskerne
faler ofte en tilskyndelse til at se stort pd den
galdende lovgivning, fordi de er pkonomisk
presset. Dette betyder, at vi kommer tilbage
til det klassiske free rider-problem, hvor der
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ikke kan etableres den politisk gnskede Igs-
ning, fordi markedsaktgrerne har incitamenter
til at fglge deres egne praemisser.

Der er flere muligheder for at sgge at undgé
denne uheldige situation. For det forste kunne
der overfores kompetence fra fellesskabet til
medlemsstaterne inden for ressourceforvalt-
ningen. Dette ville kunne gge lovenes legiti-
mitet hos fiskerne, fordi de ville fi stgrre
indflydelse pa politikken, nér det ligger i et
nationalt regi. Dette kunne f.eks. betyde, at
Danmark overtager retten til fastleggelse af
politikken for ressourceudnyttelse for de be-
stande, som udelukkende udnyttes i Danmark,
og hvor der hverken er direkte eller indirekte
effekter pa andre medlemsstater. Pa den bag-
grund sikres, at ressourcepolitikken i EF kun
kommer til effekt, nir det drejer sig om euro-
peiske fiskerier. Endvidere kunne fiskernes
position styrkes ved, at de gennem PO-syste-
met kunne overtage administrationen af kvo-
terne, denne lgsning gir under betegnelsen
self-management (Raakjer Nielsen, 1994).

Nér der ses pd de bestande, som har betyd-
ning for flere medlemsstater, er det vigtigt at
sikre, at lovene overholdes af fiskerne 1 alle
medlemsstater. Dette kunne sikres ved, at EF
far kompetence til at kontrollere fartgjerne,
fordi det dermed undgds, at medlemsstaterne
kommer i en uheldig konkurrencesituation,
hvor det galder om at give de nationale far-
tgjer de bedste vilkir ved at fore en lempelig
kontrol. Endeligt kunne fiskernes placering i
fellesskabet styrkes ved, at Kommissionen i
stprre udstriekning herte erhvervets interesser
eller tog hgjde for den pkonomiske og sociale
situation i fiskeriet. Det sidste punkt er der
taget initiativ til i Radets forordning
3760/92," hvorefter det i artikel 4 fastlegges,
at betingelser for adgang til farvande og
ressourcer og udnyttelse af dem skal bygge
pd biologiske, sociopkonomiske og tekniske
analyser. P4 denne baggrund er der i EF
blevet dbent for, at ogsd andre kriterier end

rent biologiske skal have indflydelse pd be-
varingspolitikken, og dette vil maske kunne
give bedre betingelser for at fiskerne vil blive
hert inden for EF.

7. Konklusion

[ et internationalt perspektiv er problemstil-
lingen i fiskeriet, at alle lande gnsker at bruge
fiskeressourcen, og rivalisering om ressourcen
er genstand for potentielle konflikter mellem
landene. I et scenario med ren konflikt mel-
lem landene, dvs., hvor der hverken er be-
grensning 1 adgangen til ressourcen eller
regulering af udnyttelsen, vil det betyde, at
landenes fartgjer vil konkurrere indbyrdes, s&
fiskeressourcen vil blive systematisk over-
udnyttet. Et andet scenario bestér i. at landene
enes om en koordinering af udnyttelse af
ressourcen, sa man undgar den systematiske
overudnyttelse. Sidstnavnte scenario er blevet
det dominerende i udviklingen af det europz-
iske fiskeri. Et af resultaterne af samarbejdet
i Europa er, at landene har erkendt npdven-
digheden af, at de ma @ndre deres pre&misser
1 udnyttelse af fiskeressourcen, fra sn®vert at
tilgodese egne interesser, til fordel for en
koordinering af udnyttelsen mellem landene.
I fellesskabet er dette opndet ved, at med-
lemsstaterne har overdraget suverznitet il
fastleggelse af politikken for ressourceudnyt-
telsen til fellesskabet. Dette betyder, at der er
ctableret en politisk lgsning, hvor ressour-
cerne opdeles pd kvoter, som derpé fordeles
til medlemsstaterne efter en politiske bestemt
nggle. Denne lgsning bygger pa anvendelse af
tilsyneladende neutrale, biologiske, tekniske
instrumenter. Disse instrumenter er imidlertid
ikke neutrale i forhold fiskersamfundene, da
de pévirker fiskernes gkonomiske, beskafti-
gelsesmassige og sociale forhold. Endvidere
er fiskerne uden reel politisk indflydelse i
fellesskabet. Dette betyder, at fiskerne som
gruppe kun er meget lidt tilskyndet til at fplge
faellesskabets forordninger, ndr de er presset
gkonomisk, da forordningerne er mere rettet
mod at sikre bevaringsmassige foranstalt-
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ninger end mod den pkonomiske virkelighed,
som fiskerne star i. Pi denne baggrund er det
vasentligt, at fiskerme bgr drages mere ind i
det politiske system i fiskeriet. Dette kan bl.a.
sikres ved, at EU overdrager kompetencen til
udnyttelsen af ressourcer, som udelukkende
har betydning for den enkelte medlemsstat, s&
den politiske lpsning kommer til at ligge i
den enkelte medlemsstat, hvilket ligger inden
for subsidaritetsprincippet.’”” P4 den anden
siden kunne fiskernes formelle position styr-
kes gennem reprasentation i de ridgivende
udvalg under Kommissionen eller gennem
Parlamentet, som har faet gget indflydelse
efier vedtagelse af Maastricht-traktaten, Ende-
ligt bor man styrke kontrolfunktionen i fel-
lesskabet. Dette kunne ske ved, at overfpre
kontrollen fra medlemsstaterne til fallesska-
bet for at sikre en effektiv og trovardig kon-
trol i1 alle medlemsstater.

Noter

1. I det fplgende anvendes konsekvent EF som
betegnelse for det europziske samarbejde.

2. Overforbruget kan defineres i biologisk, gko-
nomisk eller social forstand (se Charles
(1988)).

3. Deltagende lande: Belgien, Danmark, Eng-
land. Finland, Frankrig, Island, Irland, Hol-
land, Norge, Polen, Portugal, Sovjetunionen,
Spanien, Sverige, Vesttyskland, @sttyskland.

4. Fer 1976 havde fiskeriet vaeret placeret under
Landbrugsdirektoratet.

5. TAC: Total Allowable Catches.

6. I form af ophgrstilskud, oplegning, omstruk-
turering dels fornyelse og modernisering.

7. 1 form af forspgsfiskeri, forlagning, felles-
foretagender, blandede selskaber.

8. Artikel 92-94,

9. Javnfer den teoretiske definition af fiskeres-
sourcen, som et gode med rivalisering og
ikke-eksklusivitet.

10. Danmarks Fiskeriforening er stiftet juli 1994
som en fusion mellem Danmarks Havfiskeri-
forening og Dansk Fiskeriforening. Imidlertid
valgte en rekke af fiskerne fra Dansk Fiskeri-
forening at oprette deres egen fiskeriforening,
fordi de mente, at fiskerne i de indre farvande
ikke ville blive tilgodeset i Danmarks Fiskeri-
forening.

11. ACFM (Advisory Commitee for Fisheries),
ICES (International Council for the Explora-
tion of the Sea), STECF (Scientific, Technical
and Economic Commitee for Fisheries).

12. The Advisory Commitee for Fishenes Quest-
ons.

13. Lovbekendigorelse nr. 221 af 23. maj 1979.

14. Ridets forordning (EGF) nr. 3760/92 EFT L
389/92 af 20. december 1992 om c¢n falles-
skabsforordning for fiskeri og akvakultur.

15. EU-Traktatens Artikel 3B.
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