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Forord

Sverige har ar 2020 varit medlem i Europeiska unionen i 25 4r. Effekterna av
medlemskapet har varit genomgripande, sivil politiskt och ekonomiskt som
rittsligt. De sambhilleliga konsekvenserna har genom 4ren studerats ur flera
discipliners perspektiv och tickt EU:s olika politikomriden, institutionella
utveckling och funktionssitt, liksom Sveriges inflytande och stillning i unionen.

Infor Sveriges kvartssekellinga medlemskap i EU initierade Sieps en forstudie
som identifierade politikomraden och institutionella aspekter dir det dnnu i stor
utstrickning saknas forskning. Studien visade att det fortfarande fanns behov av
kunskap, bland annat om effekterna av reglerna for utstationering av arbetstagare
och om utvecklingen inom politikomridena jordbruk, fiskeri och miljé. Hur
svensk forvaltning och domstolsvisende har utvecklats under EU-medlemskapet
visade sig vara ytterligare tvi omraden dir det finns behov av forskning.

I denna rapportundersoker Hikan Eggert och David Langlet, bada vid Goteborgs
universitet, vilka effekter EU-medlemskapet har haft for svensk fiskeriforvaltning
sedan 1995. De beskriver dven den gemensamma fiskeripolitikens utveckling
under denna period och analyserar den i relation till svenska prioriteringar och
ambitioner.

Med detta bidrag i serien om Sverige efter 25 ar i EU ar det Sieps forhoppning

att 6ka kunskapen om hur EU-medlemskapet har paverkat svenske fiske och
fiskeriférvaltning.

Goran von Sydow
Direktor
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Sammanfattning

Den 6vergripande frigestillning som behandlas i den hir rapporten ir hur svensk
fiskeriforvaltning har paverkats av EU:s gemensamma fiskeripolitik, GFD, under
25 ars medlemskap, 1995-2020. Rapporten belyser ocksi den gemensamma
fiskeripolitikens utveckling under denna period och diskuterar i vilken min den
varit i linje med officiella svenska 6nskemal.

Det svenska fisket och fiskeforvaltningen i en EU-kontext

Den gemensamma fiskeripolitiken karakteriseras av en hog grad av harmonisering
och medlemsstaterna har som utgingspunkt éverlimnat all kompetens att reglera
marint fiske till EU. En del beslut, sirskilt avseende det kustnira fisket, har
emellertid delegerats tillbaka till de enskilda medlemsstaterna. Dessa har ocksa
ansvaret for politikens faktiska genomférande i minga avseenden och dirmed

dver olika beslut kopplade till detta.

Svenske fiske omfattar i forsta ledet knappt 1 500 personer som érligen landar
fisk till ett virde av omkring en miljard kronor. Virde- och sysselsittningsmissigt
ir det alltsd en mycket liten del av svensk ekonomi. Samtidigt instimmer vi i den
beskrivning som nagra 4r efter Sveriges intride i EU gavs i SOU (1998):

Aven om fisket i ekonomiska och andra avseenden ir ett litet politikomrade i
Sverige, dr det ett stort omride i EU med betydande politisk springkraft.
Besluten inom den gemensamma fiskeripolitiken och Sveriges agerande inom
detta politikomrade har pd grund av sin speciella karaktir av fullt utvecklad
gemenskapspolitik dven stor betydelse f6r Sveriges roll som aktivt medlemsland i
sin helhet och f6r virt totala inflytande i EU-samarbetet.

Fiskeriforvaltning har fortfarande idag en politisk dignitet bdde i Sverige och
inom EU som gir utéver vad som motiveras av fiskets rent ekonomiska betydelse.

EU:s fiskeripolitiska historia och svenska ambitioner

EU:s gemensamma fiskeripolitik har utsatts f6r omfattande kritik, bland
annat for att vara dyr, ofta ineffektiv och styrd av kortsiktiga hinsyn och
intressegrupper. Genomforandet har varierat mellan och inom medlemsstaterna
och efterlevnadskontrollen har brustit. Samtidigt kan i stort sett samma sak sigas
om den svenska fiskerifrvaltningen vid tiden for Sveriges intride i EU.

Nir Sverige gick med i EU dominerades den svenska fiskeripolitiken av
niringspolitiska mél vilka hade nirmast merkantila inslag. Malen har numera
indrats i riktning mot hallbar utveckling med fokus frimst pa de miljomissiga
aspekterna medan social héllbarhet, sisom att frimja sysselsittning i det
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smaskaliga kustfisket, emellanat har ligre prioritet. Den ekonomiska héllbarheten
har gynnats av den omorientering mot rittighetsbaserad férvaltning och
individuella fingstandelar som skett for allt svenskt fiske av ekonomisk betydelse.

Sverige har ofta haft hogre ambitioner in minga andra europeiska linder
vad giller skydd av den marina miljén och hallbar férvaltning av fiskbestand.
Erfarenheten visar samtidigt att fiskerikontrollen i Sverige i viktiga avseenden
var svagare dn vad EU krivde dnnu efter flera drs medlemskap. Den svenska
fiskeriférvaltningen har ocksd varit dyr jimfért med méinga andra linder och
Sverige har inte framstatt som sirskilc ambitidst vad giller att lata fisket bira sina
egna kostnader.

EU:s fiskeripolitik har utvecklats betydligt sedan 1995. Regleringen har
forenklats, dven om den fortfarande ir lingt ifrin enkel. Mgjligheterna till
deltagande och regional forankring har stirkts. Subventioner som forstirker
overfiske har minskats avsevirt, men tenderar att dterkomma i nya varianter.
Kontrollsystemet har moderniserats men genomférandet haltar fortfarande pa
ménga hall. Ekosystemansatsen har blivit en utgdngspunkt for fiskeripolitiken,
men vad den innebir konkret ir fortfarande inte sirskilt klart. Maximal hallbar
avkastning har blivit det dvergripande mailet for bestindsforvaltningen, men
det kan ifrigasittas om malsittningen fingar de ekologiska och andra virden
som fiskeripolitiken vill skydda och frimja. Sedan 1990-talet har betydande
steg mot mer héllbara fisken tagits. Samtidigt har kritiken om kortsiktighet kvar
mycket av sin relevans. Beslutade fiskekvoter ir langt ifrin alltid i linje med de
vetenskapliga riden och den katastrofala situationen for Ostersjotorsken visar
att de forvintningar som fanns pa att fiskeriforvaltningen i Ostersjon skulle
forbdttras av att bli en nirmast intern friga f6r EU har kommit pa skam.

Trots férsok av kommissionen har EU av politiska skil inte kunnat hantera
problemet med frinvaro av tydliga dganderitter i fisket, vilket skapar incitamentet
att finga s& mycket som mdjligt s& snabbt som méjlige. Dir har istillet Sverige
kunnat agera sjilvt genom en Svergang till individuella fingstandelar men har
gjort det senare dn en del jimforbara linder.

Mycket av den positiva utveckling som alltsd har skett inom fiskeripolitiken,
men som innu bara delvis levererat de énskade resultaten, har legat i linje med
Sveriges position i de dterkommande revideringarna. Att fastsld exake hur stor
roll Sverige haft i detta ligger bortom den hir analysen, men klart ir att de idéer
kring fiskeripolitik som Sverige, ibland pd papper men delvis ocksd i praktisk

handling, omhuldat har fact allt stdrre genomslag i den gemensamma politiken.
Effekter av EU-medlemskapet pd svenskt fiske och fiskeriforvaltning
Nir det giller frigan om Sverige har vunnit p medlemskapet kan det diskuteras

ur olika perspektiv. Det framstar som sannolike att svenska fiskare, dven om de
blivit avsevirt firre, i viss mdn har vunnit ekonomiskt pd medlemskapet och
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tillgingen till den gemensamma marknaden. Detta har ocksd inneburit en
internationalisering dir svenska fiskare numera fiskar under dansk, tysk och finsk
flagg och dir det finns ett stort svenskt dgande i Litauens fiskeflotta. Svenskt fiske
har dven kunnat nyttja unionens delvis generdsa stddinsatser.

Vad giller miljdaspekterna dr det mojligt att Sverige hade kunnat fora en mer
miljomissigt radikal fiskeripolitik utanfor EU. Men den faktiska skillnad en
enskild, liten fiskenation kan géra ir begrinsad. Den méjlighet Sverige haft
att fora en egen bevarandepolitik utanfér EU har ocksa i viss man funnits kvar
efter medlemskapet genom att EU ger enskilda medlemsstater en betydande
kontroll éver det fiske som bedrivs inom tolv sjomil' frin kusten. Man méste
ocksd komma ihag att dven fore EU-medlemskapet var fiskeripolitik en i viktiga
avseenden internationell friga vars ramar definierades genom férhandlingar med
grannlinder.

Sveriges EU-medlemskap sammanfoll i stor utstrickning med ett 6kat fokus
pa haven och deras tillstdind bide internationellt och i Sverige. Det hir ir en
utveckling som tillsammans med EU-medlemskapet bland annat har gjort
att fiskefrigor periodvis hamnat hogre pid den politiska agendan och att
miljdorganisationer blivit en viktig faktor i politikens utformande.

Sammantaget ir det alltsd en komplex bild som analysen av Sveriges 25 4r inom
EU ger. Att forvalta fisken ir inte enkelt. I manga fall finns inga alternativ till att
gora det gemensamt. EU har mycket kvar att bevisa men det ir lite som tyder
pa att Sverige skulle kunna gora ett bittre jobb, annat dn for enskilda fisken, pa
egen hand. Svensk fiskeripolitik ir inte heller nigon modell av konsekvens och
effektivitet f6r EU att ta efter, dven om det finns omriden dir Sverige absolut ir
en positiv kraft och till och med kan tjina som forebild.

Sveriges framtida ambitioner i fiskeripolitiken

Sverige bér fortsitta att driva pd for en forenklad gemensam fiskeripolitik, som
utgdr frin lingsiktiga mal och planer och ir tydlig med hur avvigningar sker
mellan olika intressen. En utékning av rittighetsbaserat fiske inom unionen ir
dnskvirt, liksom en bittre samordning mellan EU:s fiske- och miljépolitik. For
att stirka politikens trovirdighet och frimja tillit mellan linder och fiskare 4r en
fortsatt forstirkning och samordning av fiskerikontrollen viktig. Det dr ocksd
viktigt att fortsitta utvecklingen i riktning mot integrerad flerartsforvaltning
som ocksd beaktar vidare ekosystemperspektiv, utan att glomma fiskets sociala
dimension.

' En sjomil = 1 852 meter.
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1 Introduktion

Yrkesfiske har historiske varit ekonomiske viktigt for Sverige. Sillperioderna, da
sillen gick dill i stora mingder under tre till fyra decennier for att sedan vara
borta runt dubbla tiden, innebar stora ekonomiska effekter redan i slutet av
1100-talet. Fangsten av sill i Bohuslidn under toppéret 1796 skattas till 250 000
ton vilket 4r i paritet med de totala arliga fingsterna av sill for den moderna
svenska fiskeflottan (Lindqvist, 2002). I borjan av 1900-talet upphéorde den
senaste sillperioden. Nigra ar senare inférdes modern teknik som exempelvis
tralfiske och sillperioderna i Bohuslin har direfter upphort. Vid samma tid
bérjade insikten vixa om att minsklig paverkan faktiskt kan minska tillgingen
pa fisk drastiskt och det internationella havsforskningsradet, kallat ICES efter
det engelska namnet International Council for the Exploration of the Sea,
bildades med medlemslinder beligna frimst runt Ostersjén (Ojaveer, 2002).
I slutet av 1960-talet var Nordsjons sillbestind pa vig mot kollaps och fisket
efter sill stoppades helt eller delvis under 1970-talet. Samtidigt argumenterade
ménga kuststater for utvidgade nationella fiskevatten till 200 sjomil och nir
FN:s havsrittskonvention utarbetades, och till slut antogs 1982, innebar det att
kommersiellt fiske gick frén att i stor utstrickning bedrivas pa internationellt
vatten till att runt 90 procent av fingsterna togs i omriden under enskilda
kuststaters exklusiva kontroll (Clark, 1990).

Fiskeriforvaltning vigleddes linge frimst av fiskeribiologer och andra
naturvetare med det primidra malet att ha fiskbestdnd av en storlek som ger
maximal avkastning i fysisk fingst. Under 1990-talet vidgades perspektiven
nigot. Samhillsekonomiska perspektiv pd fisket fick stérre uppmirksamhet,
sportfiskare ville se inskrinkningar av yrkesfisket for att gynna sportfisket,
och miljdintresserade krivde att stdrre vike skulle ges till naturvirden i
fiskeriférvaltningen. I mitten av 1990-talet bérjade allminheten intressera sig
for yrkesfisket. Lingre fiskestopp genomdrevs for att skydda Ostersjstorsken
och miljdorganisationer pdtalade behovet av bevarad marin biodiversitet.
Samtidigt upplevde yrkesfiskarkdren sig tringd av dalig l6nsamhet, minskat
antal yrkesutdvare och av att utpekas som miljobovar och skattesmitare.”

Under Sveriges 25 ér i EU har fiskefrigan utvecklats vidare. Numera diskuteras
ofta sociala och kulturella aspekter som bevarande av sméskaligt fiske och unika
fiskesamhillen. Samtidigt ir kirnfrigan fortfarande hur fisket ska bedrivas
hallbart utifrdn ett ekonomiskt och ekologiskt perspektiv. Fisket har begrinsad
ekonomisk betydelse pa nationell nivé i Sverige och i évriga EU-linder.? Politiskt

2

Hultkrantz m.fl. (1997) utkom med rapporten Fisk och fusk som vickte stor debatt i media.
Ett tungt skil till att Norge och Island valt att std utanfor EU ér sannolike rétten att kontrollera
sina egna fiskevatten. I dessa linder har fisket storre respektive mycket storre ekonomisk
betydelse in i Sverige.

3
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spelar dock fisket fortfarande en betydande roll. Nir EU och Storbritannien
i borjan av 2020 nirmade sig forhandlingar om sin relation efter brexit var
handelsvillkor och fiske de frigor som stod hogst pd agendan. Frankrikes
utrikesminister Jean-Yves Le Drian forutsdg i februari 2020 att Storbritannien
och EU skulle slita varandra i stycken &ver handelsavtal. Han hoppades dock
att de ménga frigorna skulle 18sas snabbt och betonade sirskilt en friga som var
viktig for honom, nimligen fisket (Guardian, 2020).

EU:s gemensamma fiskeripolitik, GFP (Common Fisheries Policy, CFP), och
dess genomforande har varit fremal for omfattande kritik, savil fran forskningen
(Khalilian m.fl., 2010; Wakefield 2018; Ask & Sveding, 2019) som frin EU:s
egna institutioner (Europeiska kommissionen, 2008; Revisionsritten, 2007).
Som politikomrdde inom EU ir fiskeripolitiken speciell genom att regleringen
av det marina fisket 4r ett av f omrdden ddr EU har exklusiv kompetens,* vilket
innebir att medlemsstaterna har &verfort all beslutsmake till EU att utdvas
gemensamt inom ramarna for EU:s institutioner. Samtidigt har EU, sirskilt
avseende det kustnira fisket, i viss utstrickning dterfért beslutanderitten till
medlemsstaterna.

Detta arbete syftar inte i forsta hand till att utvirdera den gemensamma
fiskeripolitiken i sig, utan att underséka politikens paverkan pa svensk
fiskeriférvaltning. Rapporten belyser ocksd i vilken man den utveckling av den
gemensamma fiskeripolitiken som skett under Sveriges tid som medlem varit i
dverensstimmelse med svenska preferenser och stindpunkter.

Det grundliggande problemet med fiskerifrvaltning ir att fisk rér sig och att det
ddrfor varit svdrt att definiera dganderite till fingsten. Istillet har fiskare tivlat
om att finga fisken och nir fisken vil ir fingad har ofta dgandet varit tydligt
definierat. Detta har i sin tur gett upphov till problemet med 6verkapacitet,’
vilket ofta medfor nedfiskade bestind, dalig lonsamhet och laga inkomster for
yrkesfiskare. I princip har samhillsvetenskaplig forskning linge varit enig i att
det dr bristen pd dganderitt (Gordon, 1954; Coase, 1960; Ostrom, 1990) som
ir huvudproblemet och att fritt tillerides-fiske inte dr hillbart.¢

Som framgar nirmare nedan ir det sjilva fiskandet som ett sitt att nyttja marina biologiska
resurser, inte regleringen av fiskets produkter och marknader, som ir féremal f6r EU:s exklusiva
kompetens. Ovriga omriden dir EU har exklusiv kompetens att lagstifta r tullunionen,
faststillandet av nddvindiga konkurrensregler for den inre marknadens funktion, den
monetira politiken for de medlemsstater som har euron som valuta, samt den gemensamma
handelspolitiken, det vill siga regleringen av handel med tredje linder. Ingiende av vissa
internationella avtal omfattas ocksa av exklusiv kompetens. Férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt, art. 3.

Overkapacitet innebir att fiskeflottans fiskeformaga Gverstiger vad som ir optimalt for att finga
den ekonomiskt héllbara fingsten. Enkelt uttrycke att batarna dr for manga och/eller for stora.
I takt med att Ostroms (1990) och andra forskares bidrag etablerat att allménningar kan
forvaltas hillbart har den tidigare populira termen allminningarnas tragedi (tragedy of the
commons) dvergetts och ersatts med frite tilltride (open access). Fram till andra halvan av
1970-talet radde i praktiken frite tilleride till manga fisken i exempelvis Nordsjon.
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Hur problemet ska losas har diremot beskrivits pd olika vis. Individuella
fingstandelar foreslogs forst av Christy (1974) och har blivit den vanligaste
ansatsen for rictighetsbaserad fiskeriforvaltning. Arnason (2012) anger att
runt 25 procent av de globala landningarna’ sker inom en férvaltning med
individuella fingstandelar och omfattningen har okat sedan dess. Christy
(1982) beskriver ocksd TURE forkortat efter det engelska territorial user right
fisheries. TURF ir en sedan lang tid tillbaka existerande forvaltningsform dir
ett geografiskt avgrinsat omrde kontrolleras av en grupp fiskare. Av naturliga
skil limpar sig denna forvaltningsform bist f6r arter med mycket begrinsad
rorlighet som exempelvis ostron, musslor och andra skaldjur. Ostrom (1990)
beskriver framgangsrika exempel dir allmidnningar av olika slag forvaltas av en
vildefinierad grupp av brukare.

Inom fiske beskrivs ansatser i denna anda ofta med den engelska termen co-
management. Det svenska fisket av de pelagiska® arterna sill, skarpsill, blavitling,
tobis, taggmakrill och makrill bedrivs sedan 2009 med individuella fingstandelar
och sedan 2017 giller detta dven for torsk, havskrifta, nordhavsrika, bleka,
vitling, grasej, kolja och rédspitta (HaV, 2020). Grundreglerna for systemet med
individuella fingstandelar finns i lag (2009:866) om &verlatbara fiskerittigheter
med mer detaljerade regler i frimst Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter
(HVMES 2014:19) om licens och tillstand f6r yrkesmissigt fiske i havet. Det
begrinsade rikfisket i fjorden Gullmarn ir ett framgdngsrikt exempel pé hur ett
geografiskt avgrinsat omrade enbart 4r tillgingligt for en grupp fiskare (Eggert
& Ulmestrand, 2008). Sikljromsfisket i Bottenviken (Rova, 2004) och rikfisket
i Kosterfjorden ir tva smaskaliga exempel pd forvaltning i Ostroms anda.

Gemensamt for de tre ovan beskrivna typerna av rittighetsbaserad
fiskerifrvaltning, individuella fingstandelar, TURF och co-management, ir
att de som Zger ritten att finga fisken ocksd har ett motiv att virda bestindet
for framtida fingster. Samtidigt bor det framhallas att andra typer av
ekosystemtjinster, som hur den specifika arten fungerar i niringskedjan, kanske
inte beaktas av de som har ritten att fiska. Om exempelvis bottentralfiske innebir
bifangster av andra arter eller astadkommer skador pa bottnar och paverkar
andra bottenlevande djur och vixter negativt, sa ir det inte heller sjilvklart
att detta beaktas av dem med ritten att fiska. Om yrkesfiskare som foretag ska

Totala globala landningar innefattar fisk och skaldjur men ¢j marina diggdjur, krokodiler och
liknande, tang eller andra vattenlevande vixter. Sedan 1988 har fingsterna varit férhallandevis
konstanta runt 90 miljoner ton, som férdelas knappt 80 respektive drygt 10 miljoner ton pa
marint och inlandsfiske.

Inom fiske kallas bottenlevande arter som torsk, sej, rodspitta, al, rika och havskrifta for
demersala. De arter som bildar stim och simmar i de fria vattenmassorna lingt ovanfér botten
kallas pelagiska och innefattar for svenskt fiske framst sill, skarpsill, blévitling, tobis, taggmakrill
och makrill.
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undvika dessa negativa externa effekter’ innebir det kostnader, antingen direkta
eller indirekta i form av exempelvis minskade fingster av den 6nskade fisken.
Samtidigt kan en miljomedveten yrkesfiskare vidta atgirder trots kostnaderna for
att denne som individ kinner storre tillfredsstillelse med att exempelvis minska
bifingster. Generellt har inférandet av rittighetsbaserat fiske inte heller inneburit
att andra typer av regleringar tagits bort (Hannesson, 1996), vilket troligen
speglar att reglerande myndighet sett ett behov av att behdlla regleringarna.

Det svenska yrkesfisket har idag en mindre ekonomisk betydelse, men frigan om
tillstindet for och anvindningen av vira hav ir en stor och angeligen friga for
ménga svenskar. Som antyds i citatet nedan ir det ocksd ur EU-perspektiv ett
angeliget politikomrade:

Aven om fisket i ekonomiska och andra avseenden ir ett litet politikomrade i
Sverige, dr det ett stort omride i EU med betydande politisk springkraft.
Besluten inom den gemensamma fiskeripolitiken och Sveriges agerande inom
detta politikomrade har pd grund av sin speciella karaktir av fullt utvecklad
gemenskapspolitik dven stor betydelse for Sveriges roll som aktivt medlemsland i
sin helhet och fér virt totala inflytande i EU-samarbetet. (SOU, 1998)

Resten av denna rapport ir organiserad som foljer. Vi inleder med ett avsnitt
om svensk fiskeriférvaltning fére EU-medlemskapet. Direfter introduceras
fiskeripolitikens rittsliga grunder innan vi diskuterar fiskeriférvaltningen
inom EU. Direfter redovisar vi resultaten av vir genomgang av litteratur och
lagstiftning samt de intervjuer med 4tta representanter for olika intressen inom
svensk fiskeripolitik som genomforts.

? Den negativa externa effekten ér i detta fall att det samhilleliga virdet av ckosystemet minskar

genom exempelvis bottenskador fran trilning. Den enskilde fiskaren beaktar inte den kostnaden,
de som képer fisken betalar inte for den extra kostnaden och de individer som fakeiskt upplever
en férsimring blir inte kompenserade. Marknaden l6ser inte produktion och konsumtion pa
bista siitt nir negativa externaliteter forckommer. Negativa externa effekter 4r exempel pa vad
nationalekonomin kallar marknadsmisslyckande (Kolstad, 2011).
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2 Bakgrund

2.1 Svensk fiskeriférvaltning fram till 1995
Svensk fiskeripolitik formulerades i 1978 ars proposition om fiskefrigor med
fem olika mal:

inkomstmal
produktionsmal
effektivitetsmal

konsumentmal

o oo T op

regionalpolitiskt mal.

Dessa upprepas och tolkas ytterligare i en proposition 1984/85:143 om
vissa fragor pd fiskets omrade. Inkomstmalet innebir att de som arbetar i
fiskerindringen ska ha en social och ekonomisk standard som motsvarar den
som erbjuds i andra niringar. Det regionalpolitiska malet hinger nira samman
med inkomstmalet och samtidigt 4r ambitionen att yrkesfiske ska kunna
bedrivas i hela Sverige. Konsumentmalet innebir att Sveriges konsumenter
ska ha tillgang dill sjomat av god kvalitet till rimliga priser. Produktions- och
effektivitetsmélen 4r niraliggande med det gemensamma malet att industrin
bor vara stabil och 16nsam. Inom produktionsmaélet rymdes ocksd vad som idag
nirmast skulle kallas ett miljdmal med ambitionen att hushilla med vatten och
fiskeresursen (Hasselberg, 1997). Effektivitetsmalet fokuserade alltsd pd huruvida
enskilda firmor kunde uppritthdlla 16nsamhet, men bedomdes inte frin ett
samhillsekonomiske perspektiv sisom huruvida flottstorlek och fiskbestind
leder till mesta méjliga samhilleliga vilfird.

Flera av mélen innebar mélkonflikter och var oméjliga att uppfylla samtidigt. Act
exempelvis stodja konsumtionsmaélet genom frihandel och import for att erbjuda
hogsta kvalitet till ldgsta mojliga pris for konsumenterna skulle uppenbart ga
tvirs emot produktions-, effektivitets- och det regionalpolitiska malet eftersom
svenska fiskare som inte klarar konkurrensen fran utlandet skulle tvingas limna
yrket.

Bland de dominerande politiska partierna ridde en samsyn angiende
inkomst- och produktionsméilen samtidigt som regionalmalet ocksi gavs
stor uppmirksamhet. Konsument- och effektivitetsméilen beaktades knappt.
Nir konsumenter berdrdes i den politiska debatten handlade det om att 6ka
efterfrigan pd sjdmat och konsumenterna var frimst betydelsefulla genom att
bidra till att uppfylla inkomst- och produktionsmalen. Nir effektivitetsmalet
behandlades var madlet frimst att stirka konkurrenskraften i svenskt fiske
gentemot utlindska konkurrenter.
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Fiske- och jordbrukspolitik har priglats av ett historiskt behov av att klara
livsmedelsforsorjning dven under krigstillstind, som bidragit till fokus pa
inhemsk produktion (Ask m.fl., 2015). Hultkrantz (1997) och Hasselberg (1997)
fann att svensk fiskeripolitik 1950—-1997 priglades av merkantilistiska idéer.
Sverige skulle ha en inhemsk konkurrenskraftig fiskeflotta som forsérjde den
inhemska sjomatsmarknaden, och eventuell export var positiv medan import var
negativ eftersom den hotade svenske fiske. P4 likartat vis var det att foredra om
antalet sysselsatta i svenske fiske kunde vidmakthillas och dven miljdargumentet
gynnade detta merkantilistiska perspektiv; lokalt producerad mat ir bra eftersom
utlindsk mat kriver transporter, vilket dr déligt. Dessa faktorer kunde i sin tur
motivera stoddtgirder som exempelvis bidrag och skatteundantag.

Ask m.fl. (2015) menar att svensk merkantilistisk fiskeripolitik har en ling
historia. Redan under 1600-talet anstilldes en "generaldirektor for fiskerierna i
riket” med hopp om en utveckling av fisket och dirmed tillhdrande skatteintikeer.
I slutet av 1800-talet betalades statsbidrag for att bygga fiskehamnar och
stddet fortsatte under nistan 100 ar med ett gradvist avvecklande av statens
engagemang till slutet av 1980-talet, d4 kommunerna tagit 6ver. 1892 bildades
Fonden for fiskeriniringens befrimjande med anslag frin riksdagen. Hir kunde
hushdllningssillskap och landsting f& 1in for laneunderstod till investeringar i
fiskebdtar, motorer, fiskeredskap, fiskforidlingsanliggningar eller fiskodling.

2.2 Fiskets reglering inom EU

Aven om EU" i grunden ir ett politiskt projekt ir unionen i hog grad ocksa en
riteslig strukeur och en diskussion om EU:s fiskeripolitik behover ge sig i kast med
ett omfattande och delvis komplext ritesligt regelverk. EU:s regelverk existerar
inte heller isolerat utan mdste forhalla sig till en vidare internationellriteslig
ordning med koppling till havet och nyttjandet av havets resurser. For att
underlitta forstdelsen av de foljande diskussionerna om regleringen av fisket
inom EU och i Sverige beskrivs forst kortfattat de rittsliga forutsittningarna for
staters reglering av fisket i olika delar av havet. Direfter ges en introduktion till
den gemensamma fiskeripolitikens framvixt och centrala bestdndsdelar.

2.2.1 Fiskeripolitikens internationellrattsliga grund

Ritten att bedriva fiske i havet har historiskt varit starkt omtvistad och stater har
ofta haft olika och 6ver tid skiftande uppfattningar om hur langt ut fran kusten
en stat har ensamritt till fisket. Den tekniska utvecklingen inom fiskeindustrin,
med allt stérre fartyg som kan fiska allt lingre frin sina hemmahamnar, har
sedan 1800-talet lett till konflikter och 6nskemal frin kuststater om att kunna
stinga ute andra linders fiskeflotta frin stérre omraden.

' Angdende terminologi ska det nimnas att dven om det som idag heter Europeiska unionen
(EU) tidigare har haft andra beteckningar — Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG) och
Europeiska gemenskapen (EG) — och delvis mer begrinsade kompetenser in idag anviinder vi
hir, for att inte i onédan komplicera lisningen, genomgaende termen EU om det inte 4r viktigt
att i ett visst sammanhang betona att det handlar om en av unionens foretridare.
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Trots flera tdigare forsok var det forst genom utarbetandet av FN:s
havsrittskonvention som en mer eller mindre global konsensus naddes f6r hur
langt ut frin kusten en stat har exklusiv ritt att reglera fisket och andra marina
resurser. Konventionen, som forhandlades under storre delen av 1970-talet,
antogs slutligen 1982, dven om det drdjde dnda till 1994 innan den ratificerats
av tillrickligt manga stater for att bli formellt bindande. Ett av dess viktigaste
bidrag ar att den definierar ett slags riteslig infrastrukeur for haven i form av
jurisdiktionszoner, inklusive den maximala tillitna utstrickningen av dessa
zoner och vilka rittigheter och skyldigheter olika stater har i zonerna. Zoner av
betydelse for fisket dr framférallt territorialhavet och den ekonomiska zonen.
Bida mits frin den si kallade baslinjen, vilken som utgingspunkt utgors av
"lagvattenlinjen utmed kusten sidan den angivits i av kuststaten officiellt
erkinda storskaliga sjokort” (Havsrittskonventionen, art. 5). I omriden “dir
kustlinjen dr mycket oregelbunden och djupt inskuren, eller dir en rad dar
ligger utmed kusten i dess omedelbara nirhet”, kan kuststaten istillet anvinda
sig av rita baslinjer vilket innebir att man drar linjer som forbinder limpliga
punkter. Sidana punkter kan utgdras av den yttersta delen av en 6 i anslutning
till kusten. Rita baslinjer anvinds i ganska stor utstrickning runt Sveriges kuster,
frimst pd grund av de manga Sarna.

Utanfér baslinjen ligger territorialhavet som far stricka sig max tolv sjomil
(drygt 22 km) ut fran baslinjen (Havsrittskonventionen, art. 3). Om det ir
mindre dn 24 sjémil till en annan stats motstende kust kan inte bida staterna
inrdtta si omfattande territorialhav, utan en avgrinsning gors normalt mitt
emellan de motstiende kusterna, sivida inte staterna kommer 6verens om att
dela havsomradet mellan sig pa nigot annat sitt. Sveriges territorialhav stricker
sig sedan 1978 tolv sjomil riknat fran baslinjerna med de begrinsningar som
foljer av dverenskommelser med Danmark, Finland och Norge. Tillsammans
med inre vatten, det vill siga vatten innanfor baslinjen i till exempel hamnar,
flodmynningar och skirgardar, utgdr territorialhavet Sveriges sjdterritorium
(lag (2017:1272) om Sveriges sjoterritorium och maritima zoner §1). Aven
om en kuststats suverinitet i territorialhavet 4r foremal for vissa begrinsningar
vad giller sjofart, giller den fullt ut for fiske och annat nyttjande av marina
resurser.

For stater som inrittat en ekonomisk zon, diribland alla kuststater i Sveriges
niromride, stricker sig zonen frin territorialhavets yttre grins till maximalt 200
sjomil (drygt 370 km) frin baslinjen. Fér Sveriges del definieras den ekonomiska
zonens utbredning, och dirmed dess avgrinsning mot grannlindernas
ckonomiska zoner, sedan 2018 av lagen (2017:1272) om Sveriges sjdterritorium
och maritima zoner. I den ekonomiska zonen har kuststaten suverina rittigheter
bland annat avseende utnyttjande och bevarande av alla naturtillgingar
liksom en skyldighet att forhindra Sverexploatering av de levande resurserna
(Havsrittskonventionen, art. 56 och 61). Ritten till alla former av fiske i zonen
tillkommer alltsd kuststaten.
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Omraden utanfér ndgon stats ekonomiska zon kallas det fria havet. Dir har som
utgdngspunkt ingen stat ritt att reglera fisket annat in det som bedrivs av de
egna medborgarna eller med fartyg under statens flagg. Det har inrittats ett antal
regionala férvaltningsorganisationer for fisket pa det fria havet, men dessa bygger
alla pd principen att respektive stat ansvarar for sina medborgare och fartyg som
for statens flagg. Vad giller havsomraden i Sveriges nirhet ticks sivil Ostersjon
som Nordsjén helt av kuststaternas respektive territorialhav och ekonomiska
zoner varfor det inte finns ngot fritt hav dir.

Centralt foér havsrittens jurisdiktionsmodell dr att stater upptrider i och
utdvar jurisdiktion i olika roller: som flaggstater, kuststater och hamnstater.
Dessa begrepp avser en funktionell relation mellan en viss stat och ett bestimt
geografiskt omrdde (zon) eller ett fartyg. Alla stater med kust dr kuststater i
relation till sirskilt definierade havsomraden i anslutning till deras respektive
kust. P4 samma sitt dr de hamnstater i relation till fartyg som anléper deras
hamnar och flaggstater i relation till alla fartyg som ir registrerade i deras
skeppsregister och for deras flagg. Sverige ér alltsd kuststat i forhéllande il site
territorialhav och sin ekonomiska zon i Ostersjon och i Visterhavet och flaggstat
i relation till alla fartyg som for svensk flagg.

2.2.2 EU som regionalt fiskesamarbete

Att kuststater som Sverige har exklusiv kontroll éver de levande resurserna i
territorialhavet och den ekonomiska zonen innebir ocksa att de kan disponera
dver dessa resurser, till exempel genom att uppldta fiskerittigheter till andra
stater, eller genom att forvalta fiskeresurserna tillsammans med andra. Det
senare ir vad EU:s gemensamma fiskeripolitik handlar om, nimligen att det
yrkesmissiga nyttjandet av marina fiskeresurser i alla medlemsstaters vatten
regleras gemensamt inom ramarna for en sammanhdllen fiskeripolitik.

Aven om den nationella kontrollen 6ver fisket nu i stor utstrickning utdvas
gemensamt inom EU krivs fortfarande samordning med stater som inte ir
EU-medlemmar. For Sveriges del sker sidant framférallt genom bilaterala avtal
mellan EU och icke-medlemsstater i regionen. Vad giller Ostersjon ir det bara
med Ryssland som sidan samordning krivs eftersom alla 6vriga kuststater ir
EU-medlemmar. Fér Nordsjons del behéver EU samordna fiskeriférvaltningen
med Norge och efter brexit dven med Storbritannien.

2.2.3 Fisket som rattsomrade inom EU

Fisket 4r ett av de politikomriden som ir starkast priglat av EU. Det giller
sirskilt det marina yrkesfisket, vilket dr vad som hir avses med "fiske”, s3 linge
inget annat anges. En viktig orsak ir att det som pd formelle EU-sprak kallas
”[b]evarandet av havets biologiska resurser inom ramen for den gemensamma
fiskeripolitiken”, i praktiken all direkt reglering av hur det marina yrkesfisket
bedrivs, dr féremdl for EU:s exklusiva lagstiftningskompetens (FEUE"

""" Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.
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art. 3). Det innebir att medlemsstaterna pd det hir omradet overldtit all sin
beslutandemakt till unionen for att utévas gemensamt inom ramarna for
EU:s institutioner. Enligt vad som kommer att framgd av senare avsnitt har
dessa institutioner delegerat tillbaka viss beslutskompetens, frimst rérande det
kustnira fisket, till de enskilda medlemsstaterna (se sirskilt avsnitt 4.1). Men
fisket 4r dnd3, tillsammans med bland annat EU:s gemensamma handelspolitik,
ett av de fital politikomridden dir medlemsstaterna som utgdngspunke dr
avskurna fran méjligheten att fatta egna beslut. Det giller oberoende av hur och
i vilken omfattning EU har reglerat en viss friga inom politikomridet genom
att anta direktiv och férordningar. Sedan Lissabonférdraget tridde ikraft 2009
framgdr detta uttryckligen av det si kallade funktionsférdraget (FEUEF art. 3).
Men redan i slutet av 1970-talet borjade EU-domstolen utveckla en praxis med

innebdrden att regleringen av fisket var en angeligenhet uteslutande for det som
nu ir EU (Penas Lado, 2016).

Aven marknadsregleringen, alltsi det regelverk som tar sikte pa marknaden
for fiskets produkter snarare idn sjilva fisket, dr starkt harmoniserande. Hir
inskrinks dock medlemsstaternas handlingsutrymme forst nir EU fakeiske har
reglerat en viss friga eftersom EU inte har exklusiv lagstiftningskompetens.
Marknadsregleringen innefattar mekanismer for att motverka kraftiga
prisfluktuationer pd fisk. Hir fortlever alltsd den traditionella EU-synen
pd jordbruks- och fiskeripolitik dir producenterna fir offentigt stdd
medan konsumenterna bidrar med skattemedel och samtidigt fir dyrare
produkter. Europeiska havs- och fiskerifonden kan bland annat ge stod till
skapande av producentorganisationer, till utarbetande av produktions- och
saluféringsplaner, samt till kommunikations- och marknadsféringskampanjer
(forordning 508/2014). Konkurrensverket sammanfattar problematiken vil i
sitt yttrande dver 2011 4rs forslag till ny férordning fér havs- och fiskerifonden,
dd man 7ser en uppenbar risk att konsumenterna kommer att fi betala for
okad lonsamhet i producentledet genom hégre priser och simre utbud”
(Konkurrensverket, sid. 3, 2012).

Ytterligare en faktor som bidrar till att EU:s fiskereglering fir en langtgiende
harmoniserande verkan ir att den nistan uteslutande sker i form av férordningar.
EU-lagstiftaren har huvudsakligen tvd typer av lagstiftningsinstrument dll sitt
forfogande: direktiv och férordningar. Medan medlemsstaternas myndigheter
och domstolar ska tillimpa férordningar direkt i den form de beslutas inom EU
beskriver direkeiv istillet ett visst rittslige som medlemsstaterna ska uppnd. Hur
detta gors ir i stor utstrickning upp till varje medlemsstat att bestimma. Aven
om EU-domstolen utvecklat diverse krav pa hur direktiv ska implementeras i
medlemsstaternas rittsordningar, bland annat att det méste ske genom ritesligt
bindande regler, innebir detta att direktivbestimmelser kan féras in i respektive
nationell rittsordning pa ett sitt som ir anpassat till medlemsstatens rittsliga
traditioner och férvaltningsstrukturer (Langlet & Mahmoudi, 2018). Nackdelen
ur ett EU-perspektiv dr att detta kan ge upphov till stora olikheter mellan
medlemslinderna i hur direktivbestimmelserna faktiskt tolkas och genomférs.
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Eftersom férordningar inte ska implementeras genom nationella rittsakter har
de identiskt innehall i alla medlemsstater (férutom eventuella variationer mellan
olika sprikversioner). Det skapar en mer enhetlig EU-reglering, dven om det
givetvis finns nationella variationer ocksd i hur férordningar tillimpas. Det ir i
mdnga avseenden en fordel pd ett omride som fiskeripolitiken som ju avser en i
vildigt konkret mening delad resurs.

Trots att fiske nu allesd dr foremal for en omfattande och i stor utstrickning
enhetlig EU-reglering, drojde det flera decennier frin etablerandet av ddvarande
Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG) 1957 ill dess att ett gemensamt
regelverk for fisket utvecklades. Under 1950- och 1960-talen framstod
forvaltning av fiske inte som en angeligen gemensam frdga. En bidragande orsak
var att de flesta kommersiellt intressanta fiskebestand var, eller uppfattades vara,
i gott skick och inte krivde ndgra omfattande regleringar for sitt bevarande.
Dirtill bedrevs mycket av det atlantiska fisket och Nordsjofisket i internationella
vatten, varfor regleringen inte sigs som en primir angeligenhet for foregingarna
till dagens EU (Penas Lado, 2016). De davarande medlemsstaterna hade alla
ndjt sig med att hivda ett tre sjomil brett territorialhav. Anledningen var i stor
utstrickning taktisk. Man ville inte uppmuntra eller legitimera andra linders,
ddribland Islands och Norges, expanderande ansprik, eftersom dessa hotade att
utestinga medlemsstaternas flottor fran viktiga fiskeomraden.

Nir det i mitten av 1970-talet stod klart att den internationella utvecklingen
mot geografiskt allt mer omfattande ansprik pa exklusiva fiskerittigheter inte
gick att stoppa bytte medlemsstaterna taktik och utropade samordnat exklusiva
fiskezoner pd 200 sjomil ate gilla frin 1 januari 1977. Det innebar att det
mesta av fisket direfter bedrevs inom "EU-vatten”, det vill siga omrdden under
medlemsstaternas exklusiva kontroll. Utvecklingen skapade ocksd ett politiske
tryck pa att kompensera de medlemsstater som hade lidit betydande férluster av
traditionella fiskeomriden genom att linder som Island utékade sina ansprak till
200 sjomil (Penas Lado, 2016).

Aven om vissa ansatser till en gemensam forvaltning av fisket, frimst i form
av marknadsitgirder, gjordes under 1970-talet, riknas 1983 allmint som
starten pid den gemensamma fiskeripolitiken (Symes, 1997). D4 hade de
politiska forhandlingar och det lagstiftningsarbete som initierades vid tiden
kring utropandet av utdkade fiskezoner hunnit resultera i antagande och
ikrafttridande av en férordning om ett gemenskapssystem fér bevarande och
forvaltning av fiskeresurserna (forordning 170/83). Det var den forsta i raden
av “grundférordningar” for den gemensamma fiskeripolitiken, hir kallade
GFP-forordningar. Den kom sedan att kompletteras med en stor mingd
andra fdrordningar med specifika regler om till exempel tillitna redskap i
olika fisken, férdelning av fiskekvoter mellan medlemsstater och kontroll av
fiskeriverksamheter. Fiskeripolitiken kom att omfatta dels en resurspolitik, det vill
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siga en reglering av sjilva fiskeriverksamheten, dels en strukturpolitik, syftande
till atc modernisera och utveckla fiskesektorn och slutligen en marknadspolitik.

For att forstd logiken och strukturen i den gemensamma fiskeriforvaltningen dr
det viktigt att veta att den ursprungligen utvecklats inte s& mycket med tanke
pa langsiktigt sunt nyttjande av fisk och marina ekosystem, utan frimst i syfte
att frimja stabilitet pd marknaden och fordela en begrinsad resurs (fisken) pa
ett politiskt acceptabelt sitt mellan medlemsstaterna. De ursprungliga férdragen
innehsll ingen sirskild reglering av fiske utan det ingick i jordbrukspolitiken
och fortfarande idag ir maélen for fiskeripolitiken desamma som maélen for
jordbrukspolitiken i férdragen (FEUEF art. 38). Holden (1994) menar att det
kan ha varit tillfilligheter som gjorde att fisket inkluderades i jordbrukspolitiken,
eller att det berodde pa att fiske och jordbruk ofta behandlas som en gemensam
fraga, till exempel i Sverige dir de bada linge lag under jordbruksdepartementet.
De ursprungliga medlemslinderna Belgien, Frankrike, Visttyskland, Italien
och Nederlinderna fingade 90 procent av sin fisk pa internationellt vatten
eftersom deras ekonomiska zon bara strickee sig tre sjomil fran kusten. Det sjitte
ursprungliga medlemslandet Luxemburg saknar kust. Linderna hade dirfor
inledningsvis inget direkt behov av att reglera fisket gemensamt och dirmed fi
incitament att utveckla en specifik fiskeripolitik inom EU.

Khalilian m.fl. (2010) menar att det ir olyckligt att fisket och jordbruket slogs
ihop i fordraget. I Europa ir dganderitten for marken oftast vildefinierad medan
det inte var fallet med fiskeritter. Ett framgingsrikt jordbruk hojer det privata
virdet av marken, medan detta incitament har saknats i fiske. Investeringar
inom jordbruket, som maskiner, nya grodor eller godningsmedel, leder vanligen
till kad produktivitet och hogre avkastning. I ett fritt tillerddes-fiske skapas
inga virden och forbittrad fisketeknik riskerar frimst att leda till dverfiske
och ytterligare minskade bestdnd. I ett vilfungerande fingstandelsfiske finns
ett dgande till fingstritten definierat och ju bittre skick bestindet befinner sig
i desto hogre blir virdet pd dessa fingstritter. Nir en forbitcrad fingsteeknik
infors innebir det att virdet pa fingstritterna och priset for att hyra en fingstritt
stiger, men bestdndet minskar inte.

2.2.4 Instrument och principer fér reglering av fisket
Resurspolitiken, eller regleringen av sjilva fiskeriverksamheten, har sedan bérjan
omfattat tre huvudsakliga delar:

1. reglering av fiskekapaciteten, det vill siga en reglering av hur manga
och hur stora eller kraftfulla fiskefartyg som finns i unionen

2. teknisk reglering av det sitt pd vilket fisket bedrivs, diribland
bestimmelser om tillitna redskap, maskstorlekar och omraden dir
visst fiske férbjuds eller begrinsas samt

3. grinser for hur mycket fisk som fir tas upp eller landas, TAC.
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Nigot forenklat kan man saga att TAC handlar om att man inte ska ta upp
for mycket fisk medan de tekniska begrinsningarna syftar till att man inte ska
finga fel fisk, vilket vanligen innebir smé och unga individer som dnnu inte har
fortplantat sig. I princip skulle TAC och tekniska regler utifrdn ett biologiskt
perspektiv ricka for en héllbar forvaltning av fiskresursen om de anvindes pa
ritt sitt och efterlevdes.

De ekonomiska drivkrafterna for overkapacitet atgirdas diremot inte och
forstirks istdllet genom inforandet av TAC (Homans & Wilen, 1997). Om
fiskeflottan har kapacitet att ta upp betydligt mer fisk dn vad som tilldts finns
ocksa drivkrafter for otillitet fiske och ett politiske tryck pd att héja TAC ver
vad som ir langsiktigt hillbart. EU har hittills avstdce fran ate centralt hivda
behovet av rittighetsbaserad fiskeriférvaltning. Diremot har man satsat stora
resurser pd att ur ett resursforvaltningsperspektiv forsoka reglera fiskeflottans
storlek och sammansittning, utifrin ekonomiska och sociala motiv.

Medan TAC baserar sig pa, eller dtminstone utgar ifrn, en bedémning av
respektive fiskbestdnds storlek och reproduktionsférmaga i syfte atc forhindra
dverfiskning, siger det ingenting om vem som ska ta upp den fisk som fir fiskas.
Hir kommer istillet principen om s4 kallad relativ stabilitet in. En central fraga
vid utarbetandet av 1983 ars grundférordning var, foga forvinande, hur mycket
av den tillgingliga fiskeresursen som respektive medlemsstats fiskeflotta skulle fa
ta upp. Forhandlingarna om detta var politiskt utmanande och nir man vil hittat
en acceptabel fordelning — baserad frimst p4 historiske fiske, men ocks behoven
hos sirskilt fiskeriberoende omriden och kompensation for fiskeméjligheter som
forlorats nir den ekonomiska zonen etablerades — blev denna férdelningsnyckel
bestdende, om in med vissa undantag. Att stabiliteten ir relativ innebir att det
inte ir en bestimd mingd fisk som varje medlemsstat dr garanterad — nigot som
ir omdjligt eftersom tillgdngen varierar mellan dren — utan en viss andel av varje

ars TAC.

2.2.95 Reformering av fiskeripalitiken

Ectt vikeigt inslag i den gemensamma fiskeripolitiken har varit de dterkommande
revideringar som har genomférts med tiodrsintervaller och bland annat
resulterat i antagandet av en ny GFP-forordning. Medan 1992 4rs revidering
var forhallandevis blygsam, 4ven om den initierade utvecklingen mot
flerartsforvaltning och flerdriga planer, innebar revideringen som beslutades
2002 viktiga férindringar. I princip avskaffades bidrag fér byggande av nya
fiskefartyg. Den pagdende krisen for viktiga torskbestind skapade ocksa stod for
inférandet av flerdriga dterhimeningsplaner som begrinsar fiskeanstringningen'

'2 Fiskeanstringning ir ett matt pi hur mycket som fiskas. Tanken ir att det teoretiske gir
att bedéma produktionsfaktorn kapital (dir antas arbetskraften félja storlek pd baten) och
multiplicera den med anvind tid. Om lastkapaciteten bruttoregisterton (BRT) speglar
fiskeformagan kan anstringningen mitas som BRT-dagar, s att 10 dagar med en 100-BRT-bat
antas fiska lika mycket som 100 dagar med en 10-BRT-bét.
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for bestand utanfor sikra biologiska grinser, samt en méjlighet att vid behov
besluta om mindre ingripande flerdriga forvaltningsplaner for andra bestdnd
(Penas Lado, 2016). Involveringen av fiskets aktorer stirktes genom beslut
om att inritta regionala rddgivande nimnder (Regional Advisory Council,
RAC; numera Advisory Council, AC) i syfte att skapa en bittre kunskapsbas
for fiskeriférvaltningen och motverka konflikter (Linke m.fl, 2011). Jennings
och Rice (2011) beskriver inrittandet av dessa nimnder som ett viktigt och
overlag lyckat steg mot en mer inkluderande och 4ven mer regionalt forankrad
fiskeriférvaltning. Samtidigt 4r det svirt att bedéma huruvida de ridgivande
nimnderna haft nigon effeke fér resultatet av forvaltningen (Andersen & Larsen,
2017). En radgivande nimnd for Ostersjon inrittades 2006 (nu delegerad
forordning 2015/242).

Vad som utgjorde det lingsiktiga mélet for forvaltningen av bestind som ansigs
befinna sig inom sikra biologiska grinser blev dock inte klarlagt. Aven om man
samma 4r etablerat maximal héllbar avkastning (Maximal Sustainable Yield,
MSY), som malet for fiskforvaltningen vid FN:s virldstoppméte om héllbar
utveckling i Johannesburg, fanns detta inte med i den nya GFP-forordningen.
Niégra 4r senare borjade det emellertid tillimpas som en icke-bindande princip
for EU:s fiskeriforvaltning, dven om maximal héllbar avkastning d4 framstod
som ett avligset mdl fér manga bestind (Penas Lado, 2016). Den tidigare
malsiteningen hade i princip varit att med tillimpning av en viss forsiktighet
halla fiskbestdinden ovanfor sidana nivder pa vilka de riskerade att kollapsa
(Salomon m.fl., 2014).

Den revidering som resulterade i 2013 4rs GFP-forordning fortsatte och stirkte
i flera avseenden den pagdende utvecklingen (Michanek & Christiernsson,
2014). Maximal hallbar avkastning fordes nu formellt in i lagstiftningen, frimst
genom ett mal om att de fiskade bestdnden senast 2020 ska ha biomassanivier
over de som kan ge sidan avkastning. Att stirka det regionala inflytandet
over fiskeriférvaltningen var ett starkt dnskemadl frin manga hill men riteslige
komplicerat, eftersom det i stort saknas forutsittningar i EU-rdtten for att
delegera beslut till regionala instanser (Long, 2010). Losningen blev istillet det
som kallas “regionalt samarbete om bevarandeatgirder” med inneborden att
medlemsstater med ett direke intresse i ett fiske gemensamt kan limna férslag
till Europeiska kommissionen (hidanefter kommissionen) avseende hur malen
med den gemensamma fiskeripolitiken ska uppnds, till exempel avseende
utformningen av fleririga planer eller utkastplaner (férordning 1380/2013, art.
18). Det finns dock ingen skyldighet f6r medlemsstater att limna sddana forslag
och kommissionen ir inte heller skyldig att besluta i enlighet med forslagen.
Det kan dirmed betraktas som en ganska svag form av regionalisering (Hegland
m.fl., 2015).

Kommissionen foreslog ocksd inledningsvis inférandet av &verlatbara
fingstkvoter men brist pa politiske stod gjorde att det i slutindan bara resulterade
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i en rittighet, men ingen skyldighet, for medlemsstaterna att anvinda sddana
(forordning 1380/2013, art. 21). I praktiken innebar det lite eller ingen skillnad
mot vad som har gillt tidigare.

Den kanske mest uppmirksammade frigan var beslutet att gradvis fasa in en
landningsskyldighet med innebérden att all fisk som fangas och omfattas av en
TAC méste tasombord och landas (se nirmareavsnitt4.3 Landningsskyldigheten).
Det innebar, med begrinsade undantag, att det inte lingre blev tillatet att kasta
tillbaka fingad fisk, till exempel dirfor att den anses for liten eller inte tillhor
malarten for fisket.

Den nya GFP-férordningen innefattar ocksd krav pa att den gemensamma
fiskeripolitiken ska genomftra en ekosystemansats i fiskeriférvaltningen, for att
sikerstilla att fiskeverksamhetens negativa inverkan pa de marina ekosystemen
minimeras (férordning 1380/2013, art. 2). Anvindandet av en ekosystemansats
har diskuterats linge inom fiskeriférvaltningen (Garcia m.fl., 2003) men den
mer precisa definitionen och innebérden av detta har varierat dver tid och
beroende p3 lokala férhillanden (Long, 2012; Trochta m.fl., 2018). Flera olika,
snarlika begrepp har ocksa anvints.®

Till skillnad frin flera andra EU-ridttsakter som foreskriver anvindandet av en
ekosystemansats, innehaller GFP-férordningen en ritt omfattande definition av
vad som avses med ekosystemansats i fiskeriférvaltningen:

[E]n integrerad ansats i fiskerifrvaltningen inom ekologiskt meningsfulla grinser
som syftar till att forvalta anvindningen av naturresurser, med beaktande av
fiskeverksamhet och annan minsklig verksamhet, samtidigt som man bevarar
bide den biologiska rikedom och de biologiska processer som ir nédvindiga
for att skydda livsmiljdernas sammansittning, struktur och funktion i det
berérda ekosystemet, genom att beakta kunskaperna och osikerheterna nir det
giller ekosystems biotiska, abiotiska och minskliga bestdndsdelar. (Férordning
1380/2013, art. 4.)

Men dven med denna definition dterstdr minga frigor om vad en ekosystemansats
innebir konkret samt hur olika typer av mélsittningar ska avvigas mot varandra
(Prellezo & Curtin, 2015). Det saknas ocksa tydliga rittsliga krav som sikerstiller
att ansatsen tillimpas (Michanek & Christiernsson, 2014). I den vetenskapliga
litteraturen finns det brett stod for att ekosystembaserad forvaltning inbegriper
bland annat effektiv involvering av aktorer, att forvaltningen sker pd en relevant
niva och baserat pi meningsfulla geografiska indelningar, att den tar hinsyn till

'3 P engelska anvinds ofta begreppen ecosystem approach to (fisheries) management eller
ecosystem-based (fisheries) management. Om de anses ha olika innebérd eller vara mer eller
mindre synonymer varierar mellan olika forfattare.
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ekologisk savil som social komplexitet, samt utgar frin bista méjliga kunskap
(Murawski, 2007).

Ett centralt element i ekosystembaserad fiskeriforvaltning dratt gi frin forvaltning
av enskilda arter till en modell som beaktar fiskets effekter pa flera malarter
tillsammans och dven pd andra arter med vilka dessa interagerar i ekosystemet
(Mollman m.fl., 2014). Det innebir ocksa att tillimpning av maximal héllbar
avkastning kan vara svir att forena med ekosystembaserad forvaltning. Sirskilt,
som ofta ir fallet, om maximal hallbar avkastning faststills separat for enstaka
arter eftersom den fiskeaktivitet som ska uppna sidan avkastning for en art
inte nddvindigtvis ir foérenlig med maximal héllbar avkastning f6r en annan
art i samma ekosystem. Ett starkt fokus pd maximal héllbar avkastning, liksom
enartsforvaltning i allminhet, riskerar ocksd att vidare miljshinsyn, som skydd
av virdefulla bottnar eller balansen mellan olika nivéer i ekosystemet, kommer
i skymundan, vilket kan f3 allvarliga konsekvenser (Prellezo & Curtin 2015;
Trochta m.fl., 2018). Utvecklingen mot ekosystembaserad fiskeriférvaltning har
gitt laingsammare inom EU in pd flera andra hall. Det beror bland annat pa
att kortsiktiga intressen ofta har fitt dominera de faktiska besluten inom den
gemensamma fiskeripolitiken (Jennings & Rice, 2011).

2.2.6 Fiskeripolitikens externa dimension

Den gemensamma fiskeripolitiken har ocksd vad som brukar kallas en extern
dimension sitillvida att medlemsstaternas fiskeflottor fiskar bortom EU:s
fiskevatten, dels pa det fria havet och dels i andra staters fiskezoner. Det senare
sker frimst enligt avtal som EU slutit med tredje linder. P4 aggregerad EU-
nivd kommer cirka 10 procent av fingsten fran fiske pa det fria havet och
ungefir lika mycket frin andra staters ekonomiska zoner till vilka EU-fartygen
fate tilleride genom avtal mellan EU och respektive tredje land (Europeiska
kommissionen, 2020a). EU:s internationella fiskeavtal kan delas in i tvi
grupper. Dels avtalen med Island, Norge och Firdarna, som reglerar utbyte av
fiskemaojligheter och férvaltning av delade fiskbestdnd, dels det som numera
kallas ”partnerskapsavtal om héllbart fiske”. De senare ir avtal som EU ingir
frimst med si kallade AVS-linder (linderna i "Gruppen av stater i Afrika,
Vistindien och Stillahavsomradet”) och som ger EU:s flotta rite till fiske i dessa
staters exklusiva ekonomiska zoner i utbyte mot ekonomiska bidrag och tekniskt
stdd till forbiterad fiskeriférvaltning. Avtalen ska avse den del av den tillgingliga
fiskeresursen som kuststaterna inte sjilva har kapacitet att utnyttja. De nirmare
villkoren for tilltride till fisken framgir av tidsbegrinsade protokoll kopplade
till avtalen. (Europaparlamentet, 2019).

EU-flottors fiske i frimst utvecklingslinders vatten har varit utsatt for
omfattande kritik, bland annat for att gd emot savil EU:s egna malsittningar
som dess internationella dtaganden avseende hallbar utveckling (Bretherton &
Vogler, 2008; Antonova, 2016). Avtalen som mojliggdr detta fiske kan ocksa
ses som ett sitt for EU att hantera sin egen 6verkapacitet genom att lokalisera
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fisket till omraden utanfér EU. Avtalen var frin bérjan till stor del ett site att
hantera forlusten av tilltride till omriden dir det tidigare varit frict fiske men
som kom att inkluderas i tredje linders exklusiva ekonomiska zoner. Regleringen
av fiske i tredje linders vatten har dock skirpts gradvis. 2008 inrittades ett
krav pa tillstdnd till fiskeriverksamhet for unionens fiskefartyg i vatten utanfor
EU:s vatten (férordning 1006/2008) vilket sedan vidareutvecklats med bland
annat okade krav pa transparens avseende de unionsfartyg som fiskar i tredje
linders vatten (férordning 2017/2403). Avtalen har ocksa fatc ckat fokus pa
tredjelindernas egna behov, dven om det fortsatt finns kritik avseende bland
annat effekter pd det sméskaliga fisket (Antonova, 2016). En stor utmaning ir
ocksa att minga av de aktuella linderna har svaga institutioner som har svért
att dstadkomma en héllbar fiskeriforvaltning, vilket ger en hég risk for 6verfiske
och for att det stdd EU tillhandahdller inte ger dnskad effeke (Blomquist,
Hammarlund & Waldo, 2016). Ekonomiska och andra aspekter av dessa avtal
diskuteras nirmare i kapitel 3.

2.3 Svenskt yrkesfiske idag

Svenske yrkesfiske har sedan EU-intridet for 25 &r sedan genomgdtt stora
forindringar. Landningsvirdet i forsta ledet har emellertid varit forhallandevis
stabilt och rort sig runt en miljard svenska kronor. Under 2016 och 2017
noteras en dkning och landningsvirdet uppgick da till drygt 1,2 miljarder. Lite
forenklat beror det pd att pelagiska arter som sill gett stora fangster och samtidigt
betalas med ett hdgre kilopris. Totalt arbetade knappt 1 500 personer som fiskare
under 2017, motsvarande knappt 800 helérsarbeten. Fisket kan delas in p4 olika
vis men hir utgar vi frin fisken baserat pa mélart, det vill siga den art som man
i forsta hand avser att finga. Alla som har mer 4n hilften av sin inkomst frin
en viss art riknas in under det segmentet och segmentet ”Sill m.m.” inkluderar
dvriga pelagiska arter. Det sistnimnda ir det verligset storsta i bide volym och
virde. Huvudsakligen landas inom Sill m.m. sex pelagiska arter men dessa fartyg,
som nistan genomgdende ir minst 18 meter, fingar i vissa fall dven havskrifta,
rika eller torsk. Figur 1 visar de olika segmentens totala landningsvirden under
tio 4r.

Som framgir av figuren ir landningsvirdena frin 4l och lax i det nirmaste
forsumbara. Alen som ir en vandrande art och fiskas av flera europeiska
linder har sedan slutet av 1900-talet en stadigt neditgdende trend (Sveding &
Gipperth, 2012). 2013 f5rbjéds svenske vistkustfiske efter al och dven fisket i
Oresund och lings Skine och Blekinge ir begrinsat i tid. Alfiske bedrivs med
fasta (ocksd klassificerade som passiva) redskap som ryssjor eller bottengarn dir
fiskare besoker fiskeplatserna med bit och himtar eventuell fingst dagligen.
2017 var 108 fiskare aktiva lfiskare motsvarande 45 helarsarbeten.

' Landningsvirdet ir virdet av fangsten i forsta led, vilket innebir det pris som betalas for
fingsten pé fiskauktionerna. For svenska landningar ir Goteborg helt dominerande men det
finns dven mindre auktioner i Smogen och i Stockholm.
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Figur 1 Landningsvarden i svenskt yrkesfiske baserat pa malart

under 2008-2017 *
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*Diagrammet visar totala landningsvirden inklusive bifingster. For krifta och rika innebir
bifingsten betydande virden. Arterna anges nedifrén och upp, nederst sill m.m., féljt av krifta,
rika och sa vidare.

Killa: Havs- och vattenmyndighetens arliga inrapportering till EU:s datasammanstillning (se
Europeiska kommissionen, 2018a).

Lax fangas i Ostersjon och under 2017 fanns 60 aktiva fiskare eller 16 helarsarbeten.
Traditionellt anvindes drivgarn, som sitts ut med fléten i vattenytan och fir driva
med strémmen. De kan vara flera kilometer linga och bildar en nitvigg for fisk
som simmar férbi. Ett problem med dessa passiva redskap ir att de kan ge upphov
till stora bifingster av sjofigel och marina diggdjur som tumlare. Sedan 2008
ir drivgarn forbjudna i Ostersjon och svenskt laxfiske bedrivs numera nistan
uteslutande utmed kusten med fasta redskap som fillor och ryssjor. Laxbestindet i
Ostersjon har ocksa paverkats negativt av laxsjukdomen M74. Laxfiske i Ostersjon
har linge varit ett konfliktomrade mellan yrkesfiske och sportfiske. Sportfisket
var drivande i att fi dll drivgarnsforbudet och har dterkommande patalat hur
ett minskat yrkesfiske efter lax i Ostersjon med 6kande bestind som foljd skulle
kunna leda till stora dkningar av de samhillsekonomiska virdena fran laxfiske
genom ett okat sportfiske i dar och ilvar (Gefle Dagblad, 2008; Hasselberg, 1997).

Pelagiskt fiske har fram till tidigt 1980-tal och sedan mitten av 1990-talet varit
den dominerande inkomstkillan for svenske fiske. I figur 1 visas intikeer frin
alla pelagiska arter och alla typer av pelagiska fisken vilket innebir att ett antal
mindre kustnira fisken ocksé ingdr, men nistan allt kommer alltsd frén vad som
med svenska matt mitt kallas storre fartyg.” I det storskaliga pelagiska fisket

> De storsta fartygen inom den svenska flottan var linge under 900 bruttoregisterton (BRT),
vilket kan jimféras med stora batar i den norska och islindska flottan pd 4-5000 BRT. Under
2010-talet har dock négra av de stora svenska fiskebolagen salt sina gamla bétar vidare till linder
som Ryssland och Sydkorea och bestillt storre batar. I juli 2019 levererades Sveriges storsta
fiskefartyg Astrid pa 2400 BRT, 70 meter och med en motor pd 3000 kW. Den gamla Astrid
var pd 700 BRT och hade en nistan lika kraftig motor och dirmed hogre brinsleforbrukning
per fingat ton. De nya batarna kan stanna ute lingre och dirmed utnyttja lastkapaciteten bittre
vilket innebir ligre brinsleférbrukning per landat ton ocksa i det avseendet.

SIEPS 2020:6 Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020

25



26

fingas sill fér minsklig konsumtion i Kattegatt, Skagerrak, Nordsjon, Norska
havet och Nordatlanten, samt Ostersjosill for konsumtion och for tillverkning
av fiskmjol/foder. Skarpsillen frin Skagerrak anvinds fér konsumtion medan
Ostersjo- och Nordsjoskarpsill blir fiskmjol/foder. Tobis och taggmakrill fran
Nordsjon och blavitling frin Nordatlanten blir ocksa fiskmjol/foder. Under 2017
utgjorde pelagiska landningar 64 procent av de totala landningarnas virde, vilket
motsvarade drygt 800 miljoner kronor av totalt 1 260 miljoner i landningsvirde
for det svenska fisket. Antalet sysselsatta var knappt 700.

Redan i slutet av 1990-talet fanns ett intresse bland svenska pelagiska producenter
att overgd till individuella fingstandelssystem.'e Centralorganisationen Sveriges
fiskares riksfdrbund var dock mycket kritisk och motverkade en sddan utveckling.
En bit in pa 2000-talet svingde Sveriges fiskares riksférbund och det pelagiska
fisket foljde utvecklingen i Danmark vilket ledde till ett system med individuella
fingstandelar, som tridde i kraft 2009. Andelarna férdelades gratis till aktiva
fiskare pd basis av deras genomsnittliga historiska fingst. Inledningsvis skulle
detta gilla under en prévoperiod pa tio r, men i slutet av 2019 beslutades om en
forlingning med tio ar (HaV 2019a).

Internationella erfarenheter visar att transaktionspriser och &rliga leasingpriser
pa fingstandelar ir helt centrala bdde som signal till de inblandade aktdrerna
och som informationskilla fr framtida utvdrderingar. Trots detta gjordes inget
forsok att gdra prisinformation systematiske tillginglig vare sig for inblandade
akeorer eller fér ansvariga myndigheter (Stage m.fl., 2015). Nir systemet ir helt
etablerat bor det 4rliga leasingpriset uppga till 50 procent av landningsvirdet
och formégenhetsvirdet pa kapitalet som dgande av fingstandelar innebir, till
tio ganger detta, det vill siga 400 miljoner svenska kronor respektive 4 miljarder
svenska kronor (Wilen, 2006). P4 sike skulle alltsd svensk fiskeriférvaltning kunna
infora kostnadstickning dir industrin betalar for delar av fiskerifdrvaltningens
kostnad, vilket exempelvis sker pa Island (Gunnlaugsson m.fl., 2018).

Rikfisket bedrivs pd vistkusten i Skagerrak och Nordsjon med jimforelsevis
mindre bottentrilare.” Redan fére andra virldskriget hade svenska
vistkustfiskare en sjilvpitagen reglering dir man undvek att landa fér mycket
rika i en ambition att undvika prisfall om tillgingen skulle vara alltfor god
under perioder. Nir fiskezonerna under senare delen av 1970-talet utokades till
200 sjémil frin tidigare tolv sjomil innebar det att svenska fiskares tillgang till
tidigare internationella vatten i ménga fall férlorades nir vattnen kom under

1¢ Individual Transferable Quotas (ITQ), p4 svenska individuella faingstkvoter, innebir att for att
f& fiska och landa en art méste fiskaren 4ga ritten att landa en andel av arets anvisade totalfingst
for den arten. Numera anvinds ofta begreppet Catch shares vilket hir dversitts med individuella
fangstandelar.

'7 Bottentrélen ir en ling nitkasse med oval 6ppning som slipas lings botten med hjilp av tvd
vajrar efter biten och styrs med hjilp av tva tunga trdlbord som ocksé féljer botten. Svenska
rikerdlare dr 9-32 meter linga.
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andra linders nationella kontroll (se vidare avsnitt 1.6). Nir en TAC — det vill
siga total tilliten fingst ur ett visst bestdnd — for rikbestdndet i Skagerrak och
Nordsjon inférdes 1992, innebar den sjilvpatagna ransoneringen att svenska
fiskare fick halva kvoten jimfort med de danska nir uppdelningen i detta fall
baserades pa historiska fingster (Eggert & Ulmestrand, 2008).'

Historiske dr de svenska rikbdtarna mindre och de har varit manga il
antalet. Drygt 60 svenska rikbatar var aktiva 2015 medan det individuella
fingstandelssystemet skyndat pd rationaliseringen i Danmark ned till mindre
in tio bdtar. Under perioden 2008-2017 var intikterna relativt stabila runt
150 miljoner kronor och runt 100 fiskare arbetade pd rikbitarna 2017. Det
har dock varit debatt om rikfisket. Virldsnaturfonden (WWEF) uppmanade
2014 till bojkott av svenska rikor med hinvisning till att svenska fiskare dumpar
stora mingder smarika. Storrika betalas i storleksordningen tio ginger mer per
kilogram in smarika. Kombinationen manga batar och den stora skillnaden
i kilopris skapade starka ekonomiska motiv for finsortering (high grading pa
engelska) av rika, det vill siga att stora miangder smarika dumpades i havet for
att undvika att den svenska rikkvoten slog i taket och stingde fisket i fortid for
svenska batar.” 2017 tridde EU:s utkastférbud (se vidare avsnitt 4.3) i kraft
inom rikfisket, vilket innebir atc all fingad rika méiste landas och bokforas.
For att hantera detta drev yrkesfisket pd for ate inféra ett fingstandelssystem
dir stdrre batar kan hyra och silja kvoter. Fér mindre bdtar finns ett liknande
system, men handeln mellan smd och stora bitar ir begrinsad. Havs- och
vattenmyndigheten valde en starkt férdelningspolitisk profil pa tilldelningen.
Grunden var genomsnittsfingster 2011-2014, men de mest aktiva bitarna fick
bara 50-75 procent av sina historiska fingster. De minst aktiva bitarna fick
tilldelningar pa 150-600 procent av sina historiska fingster.

Kriftfisket bedrivs ocksa pa vistkusten i Kattegatt och Skagerrak. Historiskt har
svenska batar ofta kombinerat rik- och kriftfiske och iven kombinerat torsk-
och kriftfiske har varit vanligt. I bérjan av 1980-talet bérjade havskrifta fingas
kommersiellt ocksd med burfiske, frin att tidigare enbart ha fiskats genom
bottentrdlning. Numera tar ett 70-tal batar 25-30 procent av den totala fingsten
pd 1 200 ton med bur, medan runt 70 batar med bottentrdl fingar resterande
mingd. P4 grund av nedgingen av kustnira torskbestdnd och specialiseringen
inom rikfisket har trélfisket efter krifta minskat samtidigt som burfisket kat.
2017 var antalet sysselsatta 260 personer och trots att landad vikt minskat 2008—
2017 har virdet 6kat till 160 miljoner kronor tack vare hogre kilopris. De hégre

'8 Historiska fingster ir den dominerande tilldelningsregeln nir fiskekvoter inférs bide mellan och
inom linder (Lynham, 2014).

Det danska rikfisket rationaliserades via inforandet av individuella fangstandelar i slutet av
2000-talet och knappt tio bitar delar pa dubbla kvoten som inte alltid fiskas upp. Dirmed
saknades motiv for finsortering. Danska fiskare landade fingster med en tredjedel stora rikor
medan svenska bétar hade i genomsnitt hilften stora rikor. Skillnaden kan bero pa ett mer
selektivt svenske fiske for att f hogre andel stora rikor och/eller att svenska fiskare i hogre
utstrickning gor utkast.

1

S

SIEPS 2020:6 Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020

27



28

priserna beror pd att efterfrigan pa skaldjur 6kat men ocksd pd att burkrifta
betalas betydligt hogre per kilo dn trilfingad krifta. Utkastférbudet giller
trilfiskare medan burfiskare 4r undantagna och tvirtom uppmanas att sitta
tillbaka sma rombirande honor och fiskbifingst under vatten for att undvika att
den tas av sjofiglar.

Torskfisket har historiske varit det nist viktigaste inom svenskt fiske. Under en
glansperiod frin tidigt 1980-tal och tio &r framat var torsk och torskliknande
demersala® arter som kolja och sej tillsammans den virdefullaste fingsten inom
svenske fiske. Detta berodde pa de gynnsamma forutsictningar for rekrytering
(det vill siga antalet yngel som &verlever, vixer till sig och blir del av det
fangstbara bestandet) och tillvixt som tillfilligt uppkom for torsken i Ostersjon.
Under sent 1970-tal hade Ostersjotorsken en enorm tillvixt och den lekande
biomassan (den del av bestindet som ir kdénsmogen och reproducerar sig)
dkade frdn 200 000 ton ¢ill 700 000 ton pd 7-8 ar. Det lonsamma torskfisket
stimulerade 6kande flottor for flertalet Linder i Ostersjon, okat fisketryck® och
nir de sidrskilt gynnsamma betingelserna f6r nyrekrytering uteblev minskade
bestindet hastigt. 1991 bedémdes lekbiomassan® till 100 000 ton.

Forvaltningen av torsken i Ostersjon har sedan 1980-talet varit ett
sorgebarn. Under 1990- och 2000-talet vidtogs traditionella atgirder
med 6kade minimimétt for landning, krav pd selektionsutrustning for att
undvika fingst eller skada pd ung torsk samt fiskestopp under delar av ret.
Diremot vidtogs inga dtgirder for att indra de ekonomiska incitamenten
for dverkapacitet och kappldpning om fisken. Efter en bottennotering 1998
okade bestdndet langsamt under en tiodrsperiod och forhoppningar vicktes
om att dteruppbyggnadsplanen for torsken fungerat, men istillet har bestdndet
vint nedat. Tillatna fingstkvoter har kontinuerligt minskats, torskindividerna
har magrat och det har setts tydliga tecken pa tusenbroder, det vill siga torsk
under minimdrtet finns i s riklig mingd att det blir matbrist och minskad
tillvixt bland dessa. Samtidigt fiskas torskar dver minimdttet upp allefér fort
och Ostersjons 6stra bestind saknar i stort sett stora individer, alltsa dldre torsk
i drsklasserna 6-10 ar (Sveding & Hornborg, 2014). I juli 2019 deklarerade
Europeiska kommissionen (2019) ett totalt fiskestopp for storre delen av
Ostersjon i ett forsok att ridda det stra bestandet, som ir det storsta och mest
betydelsefulla torskbestandet i Ostersjon.

Svenskt fiske idag domineras totalt av fiske inom de fyra segmenten
nordhavsrika, havskrifta, torsk och fiske efter sill och andra pelagiska arter. Alla
dessa arter forvaltas numera inom ramen for individuella fingstandelar och for

% Angiende begreppet demersal, se fotnot 8.
2! Fisketryck dr kopplat till fiskerimortaliteten, det vill siga hur stor andel av bestindet som dér pa
grund av fiske. Ett 6kat fisketryck innebir att en storre andel av fangstbara torskar dér pa grund

av fiske.

2 Lekbiomassa ir vikten av alla fiskar som bedéms kénsmogna och dirmed leker.
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det pelagiska fisket 4r systemet i det nirmaste fullt utvecklat. Det pelagiska fisket
har ocksd expanderat inom EU och svenska fiskeforetag har dven verksamhet
och kvotigande i Danmark. Fiskena efter nordhavsrika och havskrifta lings
den svenska vistkusten ir forhéllandevis vil fungerande, men de ldga nivierna
av kustnira torsk innebir inskrinkningar i fiskena for att skydda torsken.
Ateruppbyggnaden av torskbestinden i Ostersjon har hittills misslyckats och i
bérjan av 2020 ser alltsd framtiden mork ut f6r svenske torskfiske.

2.4 Yrkesfiskets roll i fiskeripolitiken

Hegland och Raakjaer (2008) analyserar dansk fiskeripolitik under dren 1983—
2007 och beskriver den som i mycket styrd av sirintressen. Sirskilt betydelsefulla
har allianser mellan yrkesfiskets representanter och medlemmar av parlamentet
varit. Eftersom fisket inte har betraktats som viktigt ur ett nationellt politiske
perspektiv har en liten grupp med kunskaper och stort engagemang kunnat ha
ett storre inflytande pd politiken dn vad som annars vore méjligt. Hultkrantz
(1997), Hasselberg (1997) och Lévin (2007) ger alla en liknande beskrivning
av svensk fiskeripolitik fram till EU-intridet. Sveriges fiskares riksforbund
tillsammans med ett fital medlemmar av riksdagen och regeringen var tongivande
medan handlidggare pd Jordbruksdepartementet och Fiskeriverket foljde efter. I
Isabella Lovins (2007) bok Tjst hav — jakten pé den sista matfisken ir en av de
centrala uppgiftslimnarna Per Wramner, Fiskeriverkets generaldirektér under
perioden 1989-1998, och hir framtrider ocksi en bild av att maktbalansen
bestar i slutet av 1990-talet. Den langa traditionen av samforstdndsanda, med
ursprung i Saltsjobadsavtalet 1938, innebar att svensk fiskeripolitik baserades
pad samverkan och att sirintressen skulle vara representerade. Fram till EU-
intridet innefattade detta endast yrkesfisket, fiskfridlingsindustrin och senare
sportfiskets organisationer.

Hasselberg (1997) beskriver hur Sveriges fiskares riksférbund ir tongivande
i formulerandet av svensk fiskeripolitik fram till EU-intridet, men att en
forindring sker i mitten av 1990-talet. EU-intridet spelar roll, men det ir
ocksd en f6ljd av att intresset for miljon dkat och nedfiskade bestind nationellt
och internationellt blir frigor som ocksd beror den svenska allminheten. Bide
Hultkrantz (1997) och Hegland och Raakjaer (2008) finner for Sverige respektive
Danmark att det foreldg ett problem med vad som inom nationalekonomin
kallas for regulatory capture. Inneborden dr att nir sirintressen engageras
i beslutsprocessen kan dessa ta kontroll éver processen. Resultatet blir dd att
besluten frimst gynnar dessa intressen men inte leder till det som vore dnskvirt
ur ett vidare samhillsperspektiv. For ett forhallandevis litet antal yrkesfiskare
har olika beslut inom fisket stor betydelse och de har dirfor motiv att spendera
resurser for att uppnd inflytande p besluten. Medborgare i allminhet fir sta for
notan nir besluten innebir kostnader, men utslaget p alla skattebetalare dr dessa
kostnader forsumbara och enskilda medborgare saknar dirfor ekonomiska motiv
att investera tid eller pengar i att paverka beslut i en annan rikening (Stigler,

1971).
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3 EU:s fiskeriforvaltning
fran svenskt intrade
1995

EU:s gemensamma fiskeripolitik var vid Sveriges intridde i januari 1995 utformad
som en flermélspolitik. For EU:s del gillde fyra hornstenar: en bevarandepolitik,
en strukturpolitik, en marknadspolitik och slutligen en extern fiskeripolitik dir
fiskeavtal med tredje land och férhandlingar i internationella organisationer
ingar (Rodgers & Valatin, 1997).

Svensk stodverksamhet for fisket 6verférdes vid intridet till EU och svenskt fiske
fick dirmed tillging till potentiellt mycket storre bidragsbelopp. Verktyget for
genomforande av EU:s strukturpolitik 4r de s3 kallade strukturfonderna. Syftet
med politiken 4r att anpassa fisket till behoven. Medel har funnits tillgingliga
for projekt inom fiske- och vattenbruksanliggningar men dven for marknads-
och utvecklingsforskning. Hir har funnits stod f6r modernisering av fiskeflottan
men dven pengar for att eliminera éverskottskapacitet genom skrotbidrag.

Problemet med 6verskottskapacitet och hur EU forsdke hantera den ir en
intressant illustration av EU:s dilemman med fiskeripolitik. Frin borjan av
1980-talet har EU haft s& kallade flerarsstyrningsprogram. Dessa drevs under
mer dn 20 4r som avvecklingsprogram med malet att anpassa flottstorlek till
lamplig fangstnivd med hinsyn till fiskbestdndens storlek. Fisket delades in i
segment och fiskekapacitet mittes med grova variabler som motorstyrka och
lastkapacitet. Malet var att fiskekapaciteten skulle begrinsas och pa sikt minskas.

Aven om man skulle lyckas med att halla statiska matt som motorstyrka och
lastkapacitet konstanta, si sker emellertid en teknisk utveckling som gor att
den verkliga fiskekapaciteten for konstant fiskekapacitet indd ckar med ett par
procent drligen (Marchal m.fl.,, 2001). Under perioden 1982-2006 betalades
alltsa bidrag till batigare for ate skrota fartyg,* till modernisering och till
nybyggnation.

Utvirderingar av avvecklingsprogram inom yrkesfisket visar generellt act de
misslyckats (Holland, Gudmundsson & Gates, 1999). Skrotningspremier
innebir nistan alltid ett indirekt bidrag till kvarvarande batar (Weninger &
McConnell, 2000) och ett skyddsnit som ofta medfor att kvarvarande batigare

» Multi-annual guidance programme (MAGP) ir den engelska termen.

% Tbland kunde bidraget ocksa fis utan skrotning, och istillet saldes baten vidare till tredje land
utanfér EU.
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tenderar att Sverinvestera i fiskekapacitet och direkt motverka intentionen
(Clark, Munro & Sumaila, 2005). Nir rittighetsbaserad fiskerifrvaltning
som individuella fingstandelar infors dr det industrin som stir for kostnaden
att skrota dverflodiga fiskefartyg istillet for att offentliga medel anvinds for att
subventionera niringen (Hannesson, 2004).

I juni 2008 hivdade Poul Degnbol* att EU nu intligen slutat med direkta
bidrag till bitar. Kort direfter steg oljepriset till rekordnivd och senare samma &r
erbjod EU undantag for nationellt stod inom fisket. Frankrike gav d4 55 procent
bidrag till investeringar for fiskebdtar dir brinsle utgjorde minst 30 procent av
produktionskostnaden. Ett bivillkor var att flottkapaciteten inom segmentet
skulle minskas med 30 procent. I norra Biscayabukten fick sex bitar bidrag och
investerade i ett framgingsrikt snurrevadsfiske.” Detta ledde till en infekterad
debatt och bétarna forbjods tilleride till de omgivande regionerna Bretagne,
Aquitaine och Poitou-Charentes (Gobillon & Wolff, 2017).

Svensk fiskeriférvaltning, hir forstict som de aspekter av fiskerifrvaltningen som
Sverige kan styra over trots EU-medlemskapet, har gradvis dvergett sitt tidigare
fokus pa niringspolitik och inriktas numer i storre utstrickning mot hallbar
utveckling och framférallt de miljomissiga aspekterna (Martin Rydgren, Bengt
Sjéstrand, personlig kommunikation) vilket ocksd bekriftas av Riksrevisionen

(2008, sid. 7):

Frin att frimst ha varit niringspolitiskt inriktade 4r mélen nu utformade for att
sikerstilla en langsiktigt hallbar utveckling: ekonomiskt, socialt och miljomissigt.
Milen for lagstiftningen innebir att fisket ska vara lonsamt sa att det gir att
forsdrja sig som fiskare. Samtidigt ska sysselsittningen i det sméskaliga kustfisket
frimjas. Overfiske som hotar fiskbestinden ska stoppas.

Samtidigt finns kritik mot att méjligheterna att genomféra naturvirdskrav i
relation till fisket fortfarande dr begrinsade (Christiernsson & Michanek, 2016).

EU:s marknadspolitik har malet att skapa en gemensam marknad dir
produktionen anpassas till efterfrigan vilket ska gynna bade producenter och
konsumenter. I praktiken liknar dock EU:s tillimpning av marknadspolitiken
den tidigare beskrivna svenska tillimpningen av inkomst-, produktions- och
konsumentmalen. Aven hir har en merkantilistisk syn dominerat: produktionen
inom EU ska vara lénsam och konkurrenskraftic mot omvirlden. Att gynna
konsumenter innebir enbart att de ska kunna képa inhemskt producerad
sjomat. Nir det giller import har EU tillimpat tullar, kvoter och straffrullar

» Poul Degnbol var vid tillfillet vetenskaplig ridgivare at kommissionen och har varit
en nyckelfigur vid utformandet av fiskeripolitiken samt dven varit avdelningschef pa
Havsforskningsridet (ICES).

% Snurrevad liknar en trdl men béten ligger stilla och vinschar in redskapet som frimst fingar
plattfisk och andra bottenlevande arter.
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pa exempelvis norsk odlad lax. Snarare in att erbjuda EU:s konsumenter odlad
lax av hogsta kvalitet till ldgsta pris har dtgirderna inriktats pd ate forsoka halla
liv i inhemska odlingsforssk, som trots forménliga bidrag har haft svart att visa

l6nsamhet (Asche, 1997).

Den externa fiskeripolitiken som innefattar fiskeavtal med tredje land och
forhandlingar i internationella organisationer ir en betydande utgiftspost. EU:s
fiskeribudget har uppgitt till 1 procent eller knappt dirunder i forhéllande
till den totala budgeten. 2004 var fiskeribudgeten runt 9 miljarder svenska
kronor vilket motsvarade 0,75 procent av den totala EU-budgeten. Nigot
4r innan anvindes nirmare 25 procent av medlen, eller ungefir 2 miljarder
kronor, for inkdp av fiskerittigheter i frimmande vatten for EU:s fiskare. EU:s
fiskeflotta fingar ungefir 10 procent av sin fisk i dessa linders vatten. Grunden
till dessa omfattande subventioner fanns i méjligheten att inritta exklusiva
ekonomiska zoner, eller fiskezoner pd upp till 200 sjomil som fastslas i FN:s
havsrittskonvention. De utvidgade zonerna gjorde att minga fiskeomriden
dir EU-flottan tidigare bedrivit fiske hamnade under tredje linders kontroll.
Kuststaterna var dock férbundna att erbjuda fjarrfiskeflottor fortsate tilleride,
exempelvis genom att sluta fiskeriavtal, till de fiskbestdnd de sjilva inte hade
kapacitet att fiska (Hughes, 2004). 2015 hade EU 18 fiskeriavtal, vilka ger en
totalersittning pd mer dn 100 miljoner euro per ar (Blomquist, Hammarlund &

Waldo, 2016).

Det ir ett begrinsat antal medlemsstater som utnyttjar fisket som avtalen med
utvecklingslinder berittigar till. Sverige utnyttjar inte dessa avtal. EU-budgeten
star for cirka 80 procent av ersittningen for fiskeriavtalen medan fartygsigarna
star for de dterstiende ungefir 20 procenten. Dessa avtal innebir en komplex
balansging. Om EU sluter avtal finns vissa fsrhoppningar om att de mottagande
linderna ska gynnas av ersittningen. Linder som sjilva har en mattlig inhemsk
fiskekapacitet kan med hjilp av fiskeriavtal fi ersittning och pa sd vis ett slags
avkastning pa sitt fiskekapital trots att de kanske saknar méjlighet att bedriva ett
storskaligt inhemskt fiske. Att EU har ett avtal dr sannolike att féredra framfor atc
enskilda fiskeféretag sluter avtal vilket ocksd forekommit.”” EU:s avtal kan ocksa
utgora en motvike till den stora globala expansion som den kinesiska fjirrflottan
genomgatt under 2000-talet (Cao m.fl., 2015).

Samtidigt finns risker med EU:s avtal. Forst och frimst 4r det dnyo en subvention
for ate uppritthalla en for stor EU-flotta. Det kan ocksa innebira att inhemskt
fiske i det tredje landet konkurreras ut. Om ledare f6r landet ir korrupta finns
risken att en mycket liten del av intikterna kommer fattiga delar av befolkningen
till del. T flera fall fsSrekommer uppenbart 6verfiske dir parterna ser till kortsiktig

¥ SVT:s undersokande program Uppdrag granskning visade 2010 hur svenska fiskare med
Marockos goda minne fiskade pa det ockuperade Vistsaharas vatten (https://www.svt.se/nyheter/
granskning/ug/svenska-fiskare-bidrar-till-ockupationen)
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vinning. Dessa tredje linder saknar nistan genomgiende tillrickliga resurser
for kontroll och évervakning (iven inom EU dir resurser for évervakning och
kontroll borde finnas ir detta ett stort problem, se avsnitt 4.2) s3 att fiskeregler
foljs, vilket innebir dn storre risk for rovfiske. Samtidigt innebir avtalen
inkomster for linderna och i vissa fall kan EU-flottan bidra till spridningseffekter
dir exempelvis lokala landningar skapar arbetstillfillen, kompetensoverféring
och foridlingsvirden (Hughes, 2004).

Bevarande av fiskbestdnd ir av naturliga orsaker centralt vid fiskerifrvaltning.
Traditionellt har fiskbestindens status varit den enda variabeln vid utvirdering av
fisken. Ifall bestinden bedémts vara nira den storlek da de antas producera den
maximalt hallbara fingsten har forvaltningen bedémts som framgingsrik dven
om det ekonomiska sloseriet i fisket har varit omfattande (Homans & Wilen,
1997). Det har ocksi forekommit kritik mot samhillsekonomiskt 16nsamma
fisken, dir alltsd ekologi och ekonomi ir i 8nskat skick, men en forsimring skett
av sociala aspekter, som exempelvis minskad sysselsittningsnivé eller att mindre
bitar ersatts av storre (Cheung & Sumaila, 2008). Det finns alltsd ett behov
av att utvirdera fisken utifrdn ekologiska, ekonomiska och sociala variabler
(Anderson m.fl., 2015).

Modern forskning har ocksd bekriftat att god l6nsamhet i fisket ofta har ett
positivt samband med bestdndsstorlek och att 6kad lonsamhet i sddana fall kan
4tfoljas av positiva effekeer ocksd pa sysselsiteningen (Turris, 2010; Asche m.fl.,
2018). Nir det giller bestdndens skick i virlden gér FAO (2018) den globala
bedémningen att ar 2015 var 60 procent av bestdnden i nirheten av maximal
hallbar avkastning, 7 procent var storre dn sd medan 33 procent av bestdnden

Figur 2 Globala trender i varldens fiskebestand 1974-2015
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Killa: State of the World Fisheries and Aquaculture (FAO, 2018).
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var overfiskade och betydligt mindre 4n vad de bor vara for att ge storsta
mojliga avkastning. I figuren nedan frin FAO (2018) visas trenden pd global
nivd. Det kan noteras att i polemiskt syfte summeras ofta de tvi oversta, och
formuleringar som ”mer dn 90 procent av virldens fiskbestind ir fullt utnyttjade
eller 6verfiskade” anvinds ofta. Maximal héllbar avkastning ir i allminhet mélet
for fiskeriférvaltning, si formuleringen r missvisande. Samtidigt har emellertid
andelen 6verfiskade bestind 6kat frin knappt 10 procent till 33 procent under
40 &r, vilket signalerar problem.

Det férekommer flera definitioner av éverfiske inom fiskeribiologi, men en
motsvarande bedémning av EU:s fiskbestdnd pa basis av 397 bestind fann att
69 procent av bestdnden var dverfiskade och 51 procent var utanfor det som
kallas sikra biologiska grinser (Froese m.fl., 2018). En kort sammanfattning
av EU:s bevarandepolitik 4r alltsd att den har misslyckats kapitalt. Studien
finner ocksa att bestdnden i Norska havet och Barents hav, vilka huvudsakligen
forvaltas av Norge, eller av Norge och Ryssland, dr i klart bist skick av de bestind
som ingdr i studien. Samtidigt ir Medelhavets bestind i absolut simst skick
med mindre dn 20 procent av bestinden utnyttjade pa ett hallbare sict. Hilborn
m.fl. (2020) ger en nagot ljusare bild. De anvinder data av hégre kvalitet men
omfattar en mindre del av Medelhavets arter och finner d4 att bara 14 procent
av EU:s bestind ir 6verfiskade. For EU:s fiske nir inte Medelhavet inkluderas
befinner sig en majoritet av bestdnden i nirheten av den nivé dir de ger maximal
hallbar avkastning.

3.1 EU:s fiskeriforvaltning i en internationell jamforelse

Marchal mAfl. (2016) jimfor EU:s fiskeriforvaltning med Islands, Nya
Zeelands och Australiens. Island och Nya Zeeland var tidiga med att préva
dganderittighetsbaserad férvaltning for runt40 ar sedan och inférde allomfattande
forvaltning med individuella fingstandelar 1986 respektive 1990. Australien
har ocksa ett flertal fisken som férvaltas med individuella fingstandelar.® Den
generella slutsatsen i studien dr att EU:s fiskeriférvaltning i jimforelse med de tre
linderna dr mindre framgingsrik bide nir det giller att bevara fiskebestind och
att ur ett samhillsekonomiske perspektiv forvalta resurserna effektive. Studien
anvinder foretridesvis data under cirka tio ar fram till 2014 och forfattarna
menar att EU hade ett storre problem med 6verkapacitet vid periodens bérjan,
vilket delvis forklarar det simre ekonomiska utfallet. EU:s 4rliga kostnader
uppgir i genomsnitt for perioden till 14 procent av landningsvirdet medan
motsvarande siffra dr 2, 15 respektive 4 procent for Island, Nya Zeeland och
Australien. Andelen av kostnaderna som utgér direkta subventioner dr for
EU 50 procent medan Island har 27 procent och de tvd &vriga 0 procent. De
tre jimfdrelselinderna utmirker sig ocksi genom att fiskeniringen betalar

# Vianvinder genomgaende begreppet individuella fingstandelar vilket &r en modern
kompromiss av den tidiga termen Individual Transferable Quotas och den numera vanliga Catch
shares.
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och bidrar till att ticka offentliga kostnader for fiskeriférvaltning. Andelen
fiskeriférvaltningskostnader som betalas av industrin uppgick till 65 procent pa
Island, 39 procent f6r Nya Zeeland och 36 procent f6r Australien. Motsvarande
siffra for EU ir noll.

Arnason m.fl. (2000) studerade fiskeriférvaltningens kostnader i Norge, Island
och Newfoundland. Kostnaderna skattades for tre omriden: for det férsta kontroll
och évervakning, vilket fr svenska forhallanden motsvarar Kustbevakningens och
Havs- och vattenmyndighetens arbete, fér det andra formulering, informering
och genomforande av forvaltning och regler for fisket, vilket i Sverige motsvaras
av Havs- och vattenmyndighetens arbete. Och slutligen skattas kostnaderna for
marin forskning som innefattar bestindsuppskattning, prognoser och limpligt
fingstuttag, vilket i Sverige skots av havsforskningslaboratoriet, Lysekil, Sveriges
lantbruksuniversitet. Island ligger ungefir 3 procent, Norge runt 8 procent
och Newfoundland 15-25 procent av landningsvirdet. Ovriga studier som
refereras anger fiskeriférvaltningskostnader i storleksordningen 7,5 procent for
Storbritannien, 10 procent fér Australien och 15 procent for USA.

1998 uppskattades (SOU, 1998) kostnaden for svensk fiskeriadministration
till cirka 300 miljoner kronor fordelat pd frimst Fiskeriverket och
Kustbevakningen, men ocksd for linsstyrelserna och Jordbruksdepartementet.
Svenskt landningsvirde for dessa 4r lig i nirheten av 1 000 miljoner, si med
bara kostnaderna for Fiskeriverket och Kustbevakningen var den svenska siffran
26 procent.

Carpenter och Kleinjans (2017) hamnar avsevirt hogre i en jimforelse mellan
tolv EU-linder for 2016. Svenska forvaltningskostnader skattas till 66 procent
av landningsvirdet. Svenska landningar lag d& i intervallet 100-110 miljoner
euro. Skattefri diesel for fiskebdtar bokfdrs som en subvention, s& Sveriges hoga
dieselskatt innebir en 6kning pd 21 procentenheter. Fiskeriforvaltningskostnader
pd 45 procent overstiger fortfarande med minst 12 procentenheter virdena
for Iralien, Irland, Polen, Danmark, Frankrike, Portugal, Spanien, Tyskland,
Belgien, Nederlinderna och Storbritannien.

Mangin m.fl. (2018) forstirker bilden av att svensk fiskeriférvaltning dr kostsam.
I studien jimfér de 25 linder och beriknar kostnaden for fiskeriférvaltning per
landad vike fisk. Tre linder utmirker sig med extra hog kostnad. Irland toppar
med cirka 800 US-dollar per ton landad fisk, Sverige ir tvia med 540 US-dollar
och Kanada trea med 460 US-dollar per ton landad fisk. Som jimforelse dr
motsvarande virden for Norge 130, Danmark 120, Finland 60 och Island 20
US-dollar per landat ton med fisk.

EU ligger numera en budget som omfattar sju 4r, och f6r 2014-2020 har man

ett totalbelopp pd 7,4 miljarder euro fér det som pé engelska kallas European
Maritime Affairs and Fisheries (Europeiska kommissionen, 2020b). 86 procent
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av detta (6,4 miljarder euro) tilldelas Europeiska havs- och fiskerifonden.
Enligt beskrivning fokuserar fonden pi satsningar mot en hillbar framtid for
europeisk fiskeindustri och kustsamhillen. Sirskilt prioriteras dteruppbyggnad
av fiskbestind, minskad marin miljopiverkan frin fisket och en gradvis
eliminering av slosaktigt utkast inom fisket. Den arliga budgeten uppgir
allesd dill i genomsnitt 1,06 miljarder euro. Det ska jimforas med det totala
landningsvirdet for EU 2018 som uppgick till 7,38 miljarder euro, vilket ger en
utgift som motsvarar 14 procent av landningsvirdet (Europeiska kommissionen,
2020c¢). EU:s offentliga kostnader tycks inte minska kostnaderna fér enskilda
medlemslinders fiskeriférvaltning och intrycket av genomgangen hir ovan ir att
EU:s kostnader kan adderas till de nationella kostnaderna for fiskeriférvalening.
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4 Effekter av det svenska
EU-medlemskapet

4.1 Gransen mellan gemensam och nationell fiskeripolitik

Aven om det hir frimst ir en analys av EU:s gemensamma fiskeripolitik och dess
paverkan pé Sverige ir det betydelsefullt att uppehdlla sig en stund kring vad som
inte omfattas av den EU-gemensamma regleringen och som alltsi fortsatt att
vara en mer eller mindre nationell angeligenhet ocksi efter Sveriges EU-intride.
Utgdngspunkten ir visserligen att EU:s medlemsstater dverldtit all beslutsmake
avseende marint fiske till unionen. I praktiken finns det dock ett antal omraden
dir en enskild medlemsstat kan formulera och genomfora en egen politik, mer
eller mindre oberoende av EU. Antingen for att det handlar om frigor som helt
enkelt faller utanfér den gemensamma fiskeripolitiken eller f6r att man inom
EU har beslutat sig for att delegera vissa beslut till de enskilda medlemsstaterna.

Betydelsefullt for Sverige med sina minga sjoar ir att sdtvattensfiske, med
undantag for vissa marknadsregler, inte omfattas av fiskeripolitiken som ju ror
marint fiske. Sétvattensfisket i Sverige regleras istillet helt och hallet genom den
svenska fiskelagstiftningen, frimst fiskelagen (lag 1993:787) och férordningen
om fisket, vattenbruket och fiskerindringen (forordning 1994:1716). Det
innebédr inte att forvaltningen av sotvattensfisket dr helc oberord av EU-
regler. Till exempel ir fiskfaunans artsammansittning och forekomst en av de
biologiska kvalitetsfaktorer som anvinds for klassificering av ekologisk status i
sjoar och floder enligt EU:s ramvattendirektiv (direktiv 2000/60/EG, bilaga V),
vilket medfor vissa krav pd fiskeriforvaltningen for att direktivets mal om god
ytvattenstatus ska kunna uppnas. Men det innebir indé en stor mojlighet att
fortsatt reglera fisket i sjdar och vattendrag pd nationell nivi.

Ett annat mycket betydelsefullt undantag ir att sportfisket, eller fritidsfisket,
till storsta delen inte blivic foremal for reglering genom den gemensamma
fiskeripolitiken trots att det pA manga hall 4r ett omfattande fiske, inte minst i
termer av virdet pd fingsten. I inledningen till GFP-férordningen konstateras
visserligen att fritidsfiske kan ha betydande inverkan pi fiskeresurserna och
enligt den si kallade kontrollférordningen (férordning 1224/2009) ska
medlemsstaterna se till ate fritidsfiske pa deras territorier och i EU:s vatten
bedrivs pa ett sitt som dverensstimmer med mélen och bestimmelserna i den
gemensamma fiskeripolitiken. Men vilka skyldigheter detta medfér mer konkret
specificeras inte. Ett tydligt krav ir emellertid att saluféring av fingster frin
fritidsfiske i havet inte ir tilldtet i medlemsstaterna (forordning 1224/2009, art.
55). P senare ar kan man ocksa se en tendens till storre EU-inflytande 6ver
fritidsfisket. Nar det giller fiskbestind som omfattas av aterhimeningsplaner
finns det sedan 2013 vissa mojligheter fér EU att besluta att fritidsfiske ska
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underkastas sirskilda forvaltningsatgirder, som krav pd fisketillstind och
fingstdeklarationer (férordning 1224/2009, art. 55).

En del tekniska dtgirder har ocksd gjorts tillimpliga pa fritidsfiske. Det giller
bland annat férbud mot vissa fiskeredskap och fiskemetoder, som att anvinda
elektrisk strom och att finga arter som ir skyddade enligt EU:s livsmiljddirekeiv
(direktiv 92/43/EEQG), savida undantag inte har beviljats. Kommissionen har
ocksd givits mojlighet att besluta att regler om minsta referensstorlekar for
bevarande ska tillimpas pa fritidsfisket under vissa forutsittningar och for
regioner dir fritidsfiske har en betydande inverkan (férordning 2019/1241,
art. 2, 7, 10, 13). Det har ocksd inforts en mojlighet for EU:s ministerrdd
att, nir man faststiller TAC i vissa regioner, begrinsa fritidsfisket i fall da den
vetenskapliga ridgivningen visar att det fisket har en visentlig effekt pa ett visst
bestind (forordning 2018/973, art. 10). Ett tremanaders stopp for allt lfiske,
inklusive fritidsfiske, i EU-vatten beslutades 2019 (férordning 2019/124, art.
11). Trots dessa atgirder ir fritidsfisket fortfarande en huvudsakligen nationell
politisk och rittslig angeligenhet.

En principiellt viktig friga som ligger klart inom ramarna for den gemensamma
fiskeripolitiken men dir medlemsstaterna kan besluta mer eller mindre
sjlvstindigt dr hur de nationella kvoter som faststills genom systemet med
TAC:er och relativ stabilitet ska fordelas mellan enskilda fiskare eller fiskefartyg.
Utéver krav pd att fordelning av fiskemgjligheter ska ske enligt transparenta och
objektiva kriterier stiller EU-rdtten fi krav pa hur det ska goras. Dock forvintas
medlemsstaterna genom fordelningen “striva efter att ge incitament till
fiskefartyg som anvinder selektiva fiskeredskap eller miljévinligare fiskemetoder”
(forordning 1380/2013, art. 17).

Medlemsstaterna ges ocksd uttryckligen en méjlighet att infora ett system med
dverldtbara fiskenyttjanderdtter. Narmare krav pa hur det ska goras, om en
medlemsstat vill utnyttja den méjligheten, uppstills inte utéver atc det méste
finnas ett register over rittigheterna (férordning 1380/2013, art. 21). Som
diskuteras i avsnitt 2.3 har Sverige valt olika modeller for olika fisken.

Lika tilltride for unionsfiskefartyg till fisket i alla EU:s vatten ir en principiell
utgdngspunkt for den gemensamma fiskeripolitiken (forordning 1380/2013, art.
5). Den modifieras visserligen av systemet med TAC:er och relativ stabilitet for
kvoterade arter men det ger inte enskilda medlemsstater storre inflytande dver
fiskets reglering. Det gor diremot det viktiga undantag fran lika tilleride som
giller for vatten upp till tolv sjomil fran baslinjerna,” vilket beslutats flera ginger
for en begrinsad period men hittills alltid forlingts. I sidana kustnira vatten far
varje medlemsstat begrinsa fisket till fiskefartyg som traditionellt fiskar i dessa
vatten frin hamnar vid den angrinsande kusten. Det ger dock inte nigon ritt att

¥ T vissa fall giller det istillet fran sjilva kusten.
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utestiinga fartyg som har ritt att fiska enligt befintliga grannférbindelser mellan
medlemsstater samt enligt sirskilda i GFP-férordningen listade arrangemang.

For Sveriges del framgér det att danska fiskare har ritc att bedriva fiske efter
samtliga arter i Sveriges kustvatten i Skagerrak inom 4-12 sjomil, i Kattegatt
inom 3—12 sjémil, och i Ostersjon inom 3—12 sjomil. I Ostersjon har dven finska
fiskare motsvarande ritt. Omvint giller att svenska bétar har ritt att fiska efter
alla arter i danska kustvatten i Skagerrak inom 4-12 sjémil, i Kattegatt inom
3-12 sjomil, och i Ostersjon inom 3—12 sjomil, liksom i Finlands kustvatten
inom 4-12 sjémil. Samtidigt begrinsas dven detta fiske av relevant TAC f6r varje
aktuell art (férordning 1380/2013, bilaga I).

I prakeiken kan alltsd Sverige stinga sina kustvatten ut till tolv sjomil for alla
utlindska fiskefartyg, med undantag for danska fartyg, och vad giller Ostersjon
dven finska. Men inte heller de har nigon ritt att fiska nirmare 4n tre eller
fyra sjomil frin baslinjen, varfor omridet nirmast kusten kan reserveras helt
for inhemske fiske.*® Att denna majlighet att “stinga” det kustnira fisket for
utlindska fiskefartyg har utnyttjats framgar av fiskelagen (§ 13-13a).

Det nuvarande undantaget for fiske inom grinsen pa tolv sjomil 4r tidsbegrinsat
till den 31 december 2022, men det har férnyats flera ginger tidigare och
inget tyder pd att s inte skulle ske igen. I GFP-forordningens inledning lyfts
detta undantag fran principen om fritc tilleride till fiskevatten fram som en
mekanism som gynnat bevarandet genom att begrinsa fiskeanstringningen i de
mest kinsliga delarna av EU:s vatten. Det ses ocksd som ett sitt att bevara ett
traditionellt fiske som en del kustsamhillen ir beroende av fér sin sociala och
ekonomiska utveckling (férordning 1380/2013, skil 19).

Kuststater, inklusive Sverige, har ocksd vissa kompetenser som ir mer specifikt
inriktade pé skydd av den marina miljon eller sirskilda fiskbestind. Inom tolv
sjomil har enskilda medlemsstater ritt att anta atgirder for bevarande och
forvaltning av fiskbestinden och for att bibehalla eller forbittra bevarandestatusen
for de marina ekosystemen som giller gentemot alla, det vill siga 4ven sddana
som inte generellt kan utestingas frin det kustnira fisket. Denna méjlighet dr
emellertid foremal for ett antal villkor. Till dessa hér att atgirderna inte fir vara
diskriminerande, det vill siga de fir inte ge det egna landets fiskeflotta fordelar
jamfort med fartyg frin andra medlemsstater. Atgirderna méste ocksa ha foregitts
av samrdd med andra berdrda medlemsstater och de far inte avse fragor dir EU
redan vidtagit dcgirder sirskilt f6r det aktuella omradet eller som specifikt avser
det problem som medlemsstaten vill hantera (férordning 1380/2013, art. 20).

Varje medlemsstat har ocksd en generell mojlighet att begrinsa den egna
fiskeflottans aktiviteter i syfte att bevara fiskbestdinden i EU:s vatten. Sidana

30 T Kattegatt giller istillet tre sjomil frén kustlinjen.
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4tgirder maste vara minst lika strikta som relevanta dtgirder som giller enligt EU-
ritten och allmint férenliga med malen fér den gemensamma fiskeripolitiken
(forordning 1380/2013, art. 19). Den hir méjligheten ir inte begrinsad ill
omrdden under den aktuella medlemsstatens jurisdiktion, men kan alltsd bara
avse den egna fiskeflottan. Vilken nytta som kan uppnds med sidana dtgirder,
i termer av bevarande av fiskbestind eller skydd av den marina miljén i vidare
mening, ir forstds beroende av i vilken utstrickning det fiske som begrinsas ersitts
av fiskare frin andra medlemsstater. Exempelvis far svenska yrkesfiskare inte fiska
hilleflundra under perioden den 20 december till den 31 mars, men motsvarande
forbud saknas i Danmark (Fredrik Lindberg, personlig kommunikation).

Nigot som vissetligen inte ger enskilda medlemsstater frihet att agera utifrin
egna prioriteringar, men indd mojliggoér inskrinkningar av fisket pad en
medlemsstats initiativ, ir behorigheten att anta bevarandedtgirder som ir
nddvindiga for att efterleva skyldigheterna enligt vissa centrala bestimmelser
i EU:s havsmiljodirekeiv (direktiv 2008/56/EG), livsmiljodirektiv (direkeiv
92/43/EEQG) eller fagelskyddsdirektiv (direktiv 2009/147/EG) (Christiernsson,
Michanek & Nilsson, 2015). Sadana édtgirder ska, forutom att uppnd malen
med ndgot av direktiven, avse omriden under den enskilda medlemsstatens
jurisdiktion, i praktiken frimst den ekonomiska zonen eftersom reglerna om
atgirder innanfér tolv sjomil 4r tillimpliga nirmare kusten. Atgirderna maste
ocksa vara forenliga med GFP-férordningens syften, och fir som utgingspunkt
inte beréra andra medlemsstaters fiskefartyg. Om atgirderna berdr andra
medlemsstaters fiskeintressen ir det bara kommissionen som, pa en medlemsstats
begiran, kan besluta om sidana atgirder (fsrordning 1380/2013, art. 11). Att
medlemsstaterna har ett mycket begrinsat handlingsutrymme har bekriftats
av EU-domstolen i ett mil om ett tyskt f6rbud mot yrkesmissigt havsfiske
med slipande fingstredskap och férankrade nit inom Natura 2000-omriden.
Domstolen fann att Tyskland inte hade ritt att fatta ect sidant beslut, dven om
tgirderna gjorde det mojlige att efterleva krav i livsmiljodirektivet, eftersom
dtgirderna berdrde andra medlemsstaters fiskefartyg (EU-domstolen mal

C-683/10).

En enskild medlemsstat har emellertid ritt att — efter samrid mellan
kommissionen, berdrda medlemsstater och berdrda ridgivande nimnder — vidta
nddatgirder som paverkar andra medlemsstats fiskefartyg, forutsatt ate det finns
bevis for ett allvarligt hot mot bevarandet av de marina biologiska resurserna
eller mot det marina ekosystemet som forknippas med fiskeverksamhet. Sidana
dtgirder ska avse den aktuella medlemsstatens maritima zoner och gilla en
period pa hogst tre manader (férordning 1380/2013, art. 13).

4.2 Fiskerikontroll

Foratt fa avsedd effeke dr varje regelsystem beroende av att det efterlevs i praktiken.
For att veta om sé sker, och kunna vidta atgirder om det inte sker, behdvs ett
fungerande kontrollsystem. I relation till den gemensamma fiskeripolitiken har
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det inda sedan 1982 funnits ett gemensamt beslutat och i manga fall komplext
sddant system. Trots det har den gemensamma fiskeripolitiken 4nda frin borjan
varit férknippad med omfattade efterlevnadsproblem och bristfillig kontroll
(Europeiska kommissionen, 2008; Hentati-Sundberg m.fl., 2014; Penas Lado,
2016).

P4 samma sitt som med de materiella reglerna om hur fisket ska bedrivas giller
ocksd for kontrollreglerna att de visserligen beslutas pd EU-nivd men att det
med fi undantag ir nationella myndigheter och inspektorer frin de enskilda
medlemsstaterna som tillimpar dem.

Brister i efterlevnad och kontroll har i ménga fall bidragit till verutnyttjande
av fiskeresurserna som i sin tur motiverat infdrandet av ytterligare och striktare
regleringar, vilket dkat regleringsbérdan och komplexiteten i regelverket. En
komplexitet som i sig ofta uppfattats som en bidragande orsak till undermilig
efterlevnad. Mycket tyder ocksa pa att enskilda medlemsstater har varit ovilliga
att vidta effektiva kontrollitgirder dirfor att man uppfattat att det skulle
innebira en konkurrensnackdel for den egna fiskeflottan jimfért med andra
medlemsstaters fiskare, vilka antas vara foremal for mindre efterlevnadskontroll
(Penas Lado, 2016).

Vid tiden f6r det svenska EU-intriddet var kontrollen av svenskt fiske begrinsad.
Som exempel kan nimnas att dven om det kalenderaret 1992 genomférdes 331
inspektioner av yrkesfiskefartyg till sjoss, forekom inte alls den sorts kontroller
som redan pd 1990-talet krivdes inom EU, dir den invigda fisken kontrolleras
mot forsdljningsnota och loggbok. Fortfarande flera 4r efter EU-intridet
bedémdes det att landningskontrollen inte alls var tillricklig enligt EU:s mal
och att det fanns ett allmint betydande behov av att utveckla kvaliteten och héja
ambitionsnivan pd den svenska fiskerikontrollen fér att leva upp till EU-kraven

(SOU, 1998).

Det fanns en kritik att Fiskeriverket foljde yrkesfiskets vilja (Peterson, 2003).
En intern rapport pa Fiskeriverket (2002) konstaterade att Kustbevakningen
under foregiende dr genomfort drygt 140 sjdinspektioner av drygt 1 400 aktiva
fiskebatar, vilket med ddvarande intensitet innebar i genomsnitt att en enskild
fiskare inspekterades till sjoss en ging pa tio 4r. Dessutom fanns méjligheter
till undanmanévrar, som att “traldraget ska avslutas forst” vilket kunde
fortgd i flera timmar. Vid parvis trilning kunde batarna dela pd sig och vid
landningsinspektion kunde den inspekterade biten hinvisa till en annan bat
som redan gt till en annan hamn. I rapporten nimndes ocks3 fall dir bevisliget
avseende misstinkta brott varit gott men dir handliggningen varit sd lingsam
att brotten blivit preskriberade under handliggningstiden. I december 2002
sindes ett avsnitt av tv-programmet Kalla fakta om torskfisket i Ostersjon, dir
flera svenska fiskare intygade att risken for att aka fast 4r minimal och hur det
finns olika mojligheter att minska risken for att det ska ske. Programmet vickte
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stor uppmirksamhet och f6ljdes bland annat av en interpellation frin KD:s
riksdagsman Sven Gunnar Persson samma ménad (Interpellation, 2002).

Efter EU-intridet omorganiserades Fiskeriverket och en separat kontrollavdelning
tillkom 1997, vilket innebar en uppstramning av kontrollen. And4 konstaterade
en av handliggarna pa kontrollavdelningen att pdféljder for overtridelser
ofta var s milda att det emellandt var [6nsamt att bryta mot regler och betala
béterna (Peterson, 2003). Samtidigt finns bilden av Sverige som padrivare i
kontrollfrigor. Axel Wenblad (generaldirektor for Fiskeriverket 2005-2010)
menar att Sverige var ganska ensamt om att virna Ostersjons fiskbestind
i borjan av 2000-talet. Det var enbart i Sverige som ett totalt fiskestopp for
torsk diskuterades. Stiftelsen Baltic2020 och dess finansiir, finansmannen Bjérn
Carlsson, deltog aktivt i lobbying for att fa EU att sitta TAC:er f6r torsk som
faktiske foljde Internationella havsforskningsradets (ICES) ridgivning, vilket
skedde for forsta gingen 2008/09.

Fiskerikontroll var en friga som fick 6kad uppmirksamhet. 1998 infordes i EU
krav pa anvindande av ett satellitbaserat évervakningssystem (Vessel Monitoring
System, VMS). Fran och med 1 januari 2000 skulle alla fartyg 6ver 24 meter
utrustas med en sindare som automatiskt och med bestimda intervaller skickar
signaler med fartygets identitet, position samt dacum och tid fér positionen till
Fiskeriverket (Peterson, 2003).

DeavEU inrittade regionala raidgivande nimnderna skulle ta tillvara olika bersrda
parters intresse avseende fiskerifdrvaltning. Nir regionala ridgivningsnimnden
for Ostersjon bildades 2006 blev den tidigare ordforanden for Sveriges fiskares
riksférbund, Reine Johansson, ordférande och den férsta punkt som togs upp var
kontrollfrigan. Den polska regeringen vid denna tid var uppenbart EU-kritisk
och fljde inte EU:s fiskereglering. Detta ledde till att kommissionen stoppade
polskt fiske 2007 (Europaparlamentet, 2007). Samtidigt hade Fiskeriverket
tagit 6ver landningskontrollen fran Kustbevakningen utan att ha verksamheten
helt uppbyggd, vilket ledde till faktiska hot frin kommissionen om stingning
av svenske fiske, som dock kunde avvirjas. P4 basis av biologisk ridgivning
identifierades efter 2005 ett behov av att skydda reproduktionsomriden for
torsken i Kattegatt mellan Danmark och Sverige. Forhandlingar ledde dill en
bilateral 6verenskommelse mellan linderna. Ett kirnomride identifierades
ddr inget fiske fick forekomma och ett omgivande omride definierades dir
tralrestriktioner ridde.!

3! Tydliga indikationer visade att danska fiskare fran fiskeliget Gilleleje vid Sjillands nordspets
brét mot reglerna. Greenpeace féste i hemlighet GPS pa nagra Gillelejebatar och spar visade att
de befunnit sig pa reglerade omraden. Svensk kustbevakning ertappade danska trilare som brot
mot bestimmelserna. Arendet dverlimnades till Helsingborgs tingsritt, men dir stannade det
och eventuella brott provades aldrig av dansk ritt. Men den dévarande danske fiskeriministern
var upprord éver danska fiskares brott mot éverenskommelsen (Axel Wenblad, personlig
kommunikation).
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Efter att ha granskat fiskerikontrollen i ett antal medlemsstater, dock inte Sverige,
konstaterade EU:s revisionsritt 2007 bland annat att de nationella systemen for
insamling, validering och sammanstillning av fingstuppgifter led av minga
och allvarliga brister, att inspektionssystemen inte garanterade att Gvertrddelser
forebyggdes och uppticktes, liksom att det saknades garantier for att konstaterade
overtridelser foljdes upp och sanktionerades (Revisionsritten, 2007). Aret diirpa
talade kommissionen rentav om en “misslyckad kontrollpolitik” som kunde fa
allvarliga konsekvenser for fiskeresurserna, fiskeindustrin och de regioner som
var beroende av fisket (Europeiska kommissionen, 2008).

4.2.1 Det reformerade kontrollsystemet

Kontrollsystemet reformerades 2010 och den nuvarande kontrollférordningen
(1224/2009) innebar nir den beslutades ett antal férindringar jimfore med
den tdigare fiskerikontrollen. Regelverket forenklades och merparten av
bestimmelserna samladesien forordning. Sanktionsmekanismerna har forstirkes,
bland annat genom inférandet av ett system med straffpoing vid 6vertridelser.
Det har dven inférts bland annat harmoniserade inspektionsrutiner, krav pa
elekeronisk loggbok, sirskilda kontrollatgirder for flerdriga planer och utkast,
samt krav pa vissa dtgirder for att kontrollera fritidsfiske. Genom férordningen
fick kommissionen ocksa fler méjligheter att agera mot medlemsstater som inte
uppfyller sina forpliktelser avseende fiskerikontroll (Penas Lado, 2016). Det
finns ocksa en europeisk fiskerikontrollbyra som syftar till att frimja samarbete
och utbyte av goda 13sningar.

Det system som upprittas genom kontrollférordningen ska tillimpas pa all
verksamhet som omfattas av den gemensamma fiskeripolitiken, inklusive pa
unionens fiskefartyg nir de fiskar utanfér medlemsstaternas havsomraden
(forordning 1224/2009, art. 2). Samtidigt ska det gemensamma kontrollsystemet
inte hindra enskilda medlemsstater frén att tillimpa nationella kontrollatgirder
som gér utdver forordningens minimikrav, forutsatt act de ér férenliga med EU:s
lagstiftning och den gemensamma fiskeripolitiken (art. 3).

For fiskefartyg med en total lingd pa tio meter eller mer ir det ett krav att
befilhavaren ska fora fiskeloggbok om sina fiskeinsatser. Dir ska anges mingden
av varje art som fingats och finns ombord och overstiger 50 kg i levande
vikt. Av loggboken ska ocksi framgé bland annat vilken typ av redskap som
har anvints, inklusive maskstorlek och dimension, samt en uppskattning av
alla utkast overskridande 50 kg i levande vikt for arter som inte omfattas av
landningsskyldigheten (art. 14).

Det finns ocksd krav pd si kallade landningsdeklarationer som ska ange
alla mingder som har landats av varje art (art. 23). Férordningen forbjuder
omlastning, det vill siga 6verforing av fiskeri- eller vattenbruksprodukter fran ett
fartyg till ett annat fartyg i unionens vatten savida inte sirskilt tillstind limnats
(art. 20).
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Medlemsstaterna dr skyldiga att vidta administrativa eller straffritesliga
tgirder mot dem som misstinks ha Svertritt nigon av bestimmelserna i den
gemensamma fiskeripolitiken. Sanktionerna for konstaterade overtridelser ska
vara sidana att de effektivt berdvar de ansvariga det ekonomiska utbytet av den
dvertridelse de har begitt (art. 89).

Medlemsstaterna ska tillimpa ett pricksystem som innebir att ett limpligt antal
prickar tilldelas fiskelicensinnehavaren nir en allvarlig 6vertridelse, s som brott
mot landningsskyldigheten, har skett. Nir det totala antalet prickar uppgar till
ett bestimt antal ska fiskelicensen automatiske dras in under en period om minst
tvd manader. Dras licensen in igen okas tiden till forst fyra, sedan 4tta och vid
fjirde indragningen till tolv manader. Om innechavaren tilldelas det faststillda
antalet prickar en femte ging ska fiskelicensen dras in permanent. Efter tre ir
utan nagon allvarlig 6vertridelse raderas alla prickar i fiskelicensen (art. 92).

I Sverige utdelas forhdllandevis fa prickar och det har ifrdgasatts om systemet
verkligen har en avskrickande effekt. Under 2019 (fram till bérjan av december)
beslutade Havs- och vattenmyndigheten om utdelning av prickar i totalt elva fall
och ingen har hittills fitt sin fiskelicens aterkallad till £5ljd av utdelade prickar
(Juhlin & Wahtra, 2020).

Kommissionen har vissa egna inspektdrer som kan nirvara vid de nationella
kontrollmyndigheternas ~ kontroller. ~ Under = vissa forutsittningar  fir
kommissionen ocksd genomfra egna, si kallade autonoma inspektioner (art.
98-99) Om det visar sig att nationella myndigheter inte tillimpar fiskereglerna
korrekt kan kommissionen i vissa fall tillfilligt hilla inne anslag frin Europeiska
fiskerifonden (art. 103) eller tillfilligt stinga ett visst fiske (art. 104). Om en
medlemsstat har &verskridit de kvoter som den har tilldelats ska kommissionen
gora avdrag frin medlemsstatens framtida kvoter (art. 105). Kommissionen kan
ocksé dra en medlemsstat infor EU-domstolen.

Efter en utvirdering 2017 av kontrollférordningens effekter ansdg kommissionen
att medlemsstaterna har inférlivat de viktigaste kraven enligt férordningen
och att de har de instrument, forfaranden och standarder som krivs for att
sikerstilla fungerande 6vervakning och inspektioner av fiskeverksamheten
i hela EU. Anvindandet av VMS och elektroniska rapporteringssystem har
forbittrat kontrollen och tillférlitligheten hos fingstdata. Kommissionen pekade
ocksd pd ett “allmint erkinnande” av att den gemensamma fiskeripolitikens
regler foljs i hogre grad. Samtidigt konstaterades kvarvarande brister, sirskilt
avseende uppféljningen av dvertridelser, inklusive tillimpningen av sanktions-
och pricksystemet. Kommissionen betonade ocksd vikten av en strikt och

32 EU har dven ett regelverk som syftar till att motverka sa kallat olagligt, orapporterat och
oreglerat fiske (IUU-fiske) som riktar sig mot fartyg frin linder utanfér EU (férordning
1005/2008).
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enhetlig tillimpning av detta system for att regelverket ska upplevas som rittvist
(Europeiska kommissionen, 2017). Ocksd EU:s revisionsritt pekade samma 4r
pa fortsatta brister i tillimpningen av fiskerikontrollen, inklusive stora variationer
i hur pricksystemet tillimpas liksom dokumenterade skillnader i volym mellan
vad som uppges i landningsdeklarationer och den fisk som sedan siljs efter
landning (Revisionsritten, 2017).

Samtidigt som detalltsd finns kvarvarande brister i kontrollen avden gemensamma
fiskeripolitiken har kontrollsystemet genomgatt en omfattande utveckling och
modernisering sedan Sverige blev medlem av EU. Det finns heller knappast
anledning att tro att den svenska kontrollen skulle ha varit bittre utanfér EU,
sirskilt inte under Sveriges tidiga ar som EU-medlem. Sveriges intride i EU
medférde en omfattande férindring och expansion av fiskerikontrollen eftersom
den kontroll som hade bedrivits dessférinnan inte alls levde upp dll EU:s
krav. Det samlade intrycket dr att det svenska EU-medlemskapet innebar en
uppstramning av fiskerikontrollen och att medlemskapet samtidigt sppnade for
svenska initiativ inom EU fér att fortsitta pd den linjen.

Havs- och vattenmyndigheten har fortsatt arbetet med teknisk och elektronisk
utveckling av fiskerikontrollen (Jenny Nord, personligc kommunikation). I
juli 2019 fick myndigheten ett regeringsuppdrag att utreda och foresld hur ett
forsdk med kamerabevakning kan utformas pa olika typer av fartyg och bedéma
inom vilket eller vilka fartygssegment ett sddant forsok kan genomfras. Arbetet
ska beakta vad som sker pd EU-niva och arbeta med en revidering av den nu
gillande forordningen om fiskerikontroll avseende kamerabevakning (HaV,
2019b). Arbetet involverar och ska ske i dialog med Statens jordbruksverk,
Datainspektionen, Kustbevakningen och andra berdrda myndigheter och
organisationer, inklusive fiskets organisationer, miljoorganisationer och
forskning. Férslagen ska bygga pa samrid med de parter som direke berdrs
och méjligheten att utgd frin frivillighet ska undersdkas. Den 7 januari 2020
meddelade den danske fiskeriministern Mogens Jensen att trots kraftig och
ihdllande kritik frin danska yrkesfisket si planeras elektronisk 6vervakning
av havskriftefisket i Kattegatt. Jensen betonade i ett svar till Folketinget att
videodvervakning kommer att ge en bittre overblick av torskbifingsternas
omfattning och dirmed ge ytterligare information om hur det stir till med
torskbestindet i Kattegatt (Fiskeritiderne, 2020).

4.3 Landningsskyldigheten

I ménga fisken, inte minst s kallade blandade fisken som inte ir inriktade pa
en enskild art, dr bifingsterna ofta omfattande och stora delar av fingsten kastas
traditionelle tillbaka i havet, si kallat utkast. Ofta ir fiskarna, eller de andra
fingade organismerna, da redan déda eller f6r skadade for att dterhiimea sig, eller
sd dts de omgdende upp av sjdfiglar som foljer fiskefartygen. I samtliga fall leder
det till en 8kad dédlighet utan nagon avsedd nytta. Motiven bakom utkast dr
ménga, diribland att fingsten av olika arter dr under det tillitna minimimartet,
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att de tillhor arter som inte far fingas eller for vilka kvoten redan ir fylld eller
att de helt enkelt inte dr kommersiellt intressanta. Traditionellt har yrkesfisket
soke att utnyttja méjligheten att finga fler arter samtidigt om det dkat intikterna

(Squires, 1987).

Atminstone sedan det tidiga 1990-talet har kommissionen identifierat utkast som
ett allvarligt problem. 1 2013 &rs GFP-forordning beskrivs odnskade fangster och
utkast som ett stort sloseri med resurserna och som att det motverkar hillbart
nyttjande av marina ekosystem. I den senaste reformen av fiskeripolitiken enades
man inom EU f6r forsta gingen om kraftfulla atgirder for att komma tillricea
med detta (forordning 1380/2013, art. 15). Landningsskyldigheten syftar till atc
minimera utkast och oénskade fingster och att paskynda utvecklingen av ett mer
selektivt fiske (HaV, 2018).

Nir landningsskyldighet inférs for ett fiskbestind dkas normalt kvoterna for det
bestidndet utifrin logiken att kvoten da ocksi omfattar en mingd fisk som dven
tidigare togs upp men kastades tillbaka igen. Det uttrycks i fdrordningen som att
fiskemojligheter nu faststills for att dterspegla fangster istillet for att som tidigare
iterspegla landningar (férordning 1380/201, art. 16). Om det exempelvis
funnits beldgg for att den normala andelen individer under minimiméttet
utgor en viktandel pd 20 procent, si har kvoterna dkats med motsvarande
vikt. Det finns alltsi en uppenbar risk att landningsskyldighet for en art kan
forstirka tendenser till dverfiske om det forekommer utkast som inte uppticks
(Stockhausen, 2019).%

Med start 2015 infordes landningsskyldighet gradvis. For pelagiske fiske i
Kattegatt, Skagerrak och Nordsjén tridde en sidan skyldighet i kraft redan
i januari 2015 for alla kvoterade arter. For bottenlevande (demersala) arter i
samma omraden borjade landningsskyldigheten fasas in 2016 och i Ostersjon
giller skyldigheten frin 2017 alla kvoterade arter i all typ av fiske. Sedan 2019
omfattas alla fingster av arter som ir féremdl for fingstbegrinsningar, det vill
siga kvoterade arter, med undantag for fingster i omraden under tredje lands
jurisdiktion.

Landningsskyldigheten innebir som utgingspunke att fingsterna ska tas
ombord och behallas ombord pd fiskefartygen, registreras, landas och riknas
av frin dllimpliga kvoter, utom om fingsterna anvinds som levande bete.
Utkast 4r dock fortfarande tilltet i vissa situationer. Ett viktigt undantag frin
landningsskyldigheten giller arter som har en hog 6verlevnadsgrad nir de slipps

3 Om exempelvis en érlig kvot innan utkastférbudet var 8 ton, 6kas den i detta exempel till 10 ton
med utkastférbud. Vanligen har individer under minimimatt betydlige ligre marknadsvirde. Om
fisket fingar drygt 11 ton, varav drygt 2 r under minimimacttet, finns det ekonomiska motiv att
kasta tillbaka drygt 1 ton av individerna under minimimattet och landa 10 ton i enlighet med nya
kvoten. Det finns ju inte ndgot lagkrav pa hur storlekssammansittningen pé det som landas ska se
ut. Dédligheten for utkast ir ofta hog, 70-100 procent, och utfallet 4r alltsd dkat dverfiske.
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tillbaka i havet. Vilka arter som omfattas ska framg3 av flerdriga planer. Om en
sddan plan inte upprittats, eller genom delegation i planen, kan kommissionen
besluta om sirskilda utkastplaner. Tre sddana planer har antagits for fisken av
svenske intresse. Exempel pd undantag definierade i dessa planer ir att torsk,
rodspitta och lax som har fingats med bland annat tinor, ryssjor, fiskfillor eller
bottengarn i Ostersjon far slippas tillbaka i havet eftersom de anses ha god
overlevnadsgrad.

Artersomdetirférbjudetatcfiskaenligt den gemensamma fiskeripolitiken dr ocksd
undantagna frin utkastférbudet. De flerriga planerna, eller utkastplanerna, kan
ocksd innehalla undantag av mindre betydelse” (de minimis), vilka kan omfatta
upp till 5 procent av den totala arliga fingsten av samtliga arter som omfattas
av en landningsskyldighet. Sddana undantag ska tillimpas nir 6kad selektivitet
ir mycket svar att uppnd eller for att undvika oproportionerliga kostnader for
hantering av oonskade fingster. Fingsterna ska i dessa fall registreras men inte
avriknas fran den berdrda kvoten (férordning 1380/2013, art. 15).

For att inte landningsskyldigheten ska bli ett betydande hinder for fisket méste
medlemsstaterna fordela kvoter mellan olika fartyg pd ett sitt som i sd hog
grad som mojligt aterspeglar den verkliga artsammansittningen av fiskerierna.
Nir det rader obalans mellan tillgingliga kvoter och faktiska fiskeménster
kan det i alla fall delvis hanteras genom att medlemsstaterna byter kvoter med
varandra. Det foreslds ocksd i GFP-forordningen att medlemsstaterna kan
underlitta for fartygsigare att sla samman individuella kvoter, till exempel inom
producentorganisationer, for att minska risken att en fylld kvot for en art blir ett
hinder for ett enskilt fartyg att bedriva fiske, iven om den nationella kvoten for
den aktuella arten dnnu inte r fullt utnyttjad.

P4 medlemsstatsnivd  giller ocksd att fingster som omfattas av
landningsskyldigheten och som 6verskrider kvoterna for de berdrda bestinden,
eller fAngster av arter for vilka medlemsstaten inte har nigon kvot, dras av frin
kvoten for mélarten under férutsittning att de inte dverstiger 9 procent av kvoten
for den arten. Men det fir bara goras om bestinden av icke-malarter ligger inom
sikra biologiska grinser. Det finns ocksd en méjlighet till flexibilitet mellan &r
pa upp till 10 procent av tillitna landningar (férordning 1380/2013, art. 15).

Landade fiskar som omfattas av landningsskyldighet och som understiger en
sirskild “minsta referensstorlek for bevarande” (MRB), faststilld per kvoterad
art och havsomrdde, fir inte anvindas for direkt minsklig konsumtion.
Istillet kan de anvindas for tillverkning av bland annat fiskmjsl och fiskolja,
sillskapsdjursfoder eller biogas. Syftet med regeln ir att skapa incitament for
att undvika att sddana individer fingas genom att fisk som siljs till dessa andra
anvindningsomrdden normalt betingar ett ligre pris dn fisk som ska itas direkt
av minniskor. Som exempel kan nimnas att minsta referensstorlek for bevarande
for torsk fingad i Skagerrak/Kattegatt dr 30 centimeter.
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I Sverige giller generellt en skyldighet att “aterutsitta” all fisk, antingen den
ir levande eller d6d, av en art som fingats nir det rider forbud mot fiske efter
arten, som fingats med redskap eller metod som inte ir tilliten for arten, eller
som inte hiller for arten foreskrivet minimimatt eller maximimatt. Frin denna
skyldighet undantas nu alla arter som omfattas av landningsskyldighet enligt den
gemensamma fiskeripolitiken (FIEFS 2004:36 8S).

Rittighetsbaserade fiskeriférvaltningslinder som Nya Zeeland och Island
var tidiga med att infora utkastforbud. Det ir svart ate tinka sig ett enskile
svenskt genomférande av landningsskyldighet pd grund av de kostnader som
uppkommer och svarigheter med internationell konkurrens nir olika villkor
giller. I det avseendet har alltsd EU paverkat svensk fiskeriforvaltning.

4.4 Har EU-medlemskapet medfort 6kade inkomster for
svenska fiskare?

Antalet svenska yrkesfiskare vid EU-intridet 1995 var runt 3 000 medan
motsvarande siffra f6r 2017 var knappt 1 500. Svensk realldneutveckling 1995—
2018 innebar en 8kning med 65 procent eller 2,2 procent per &r (Ekonomifakea,
2020). Landningsvirdet pd svenska fingster i fasta priser har inte motsvarat den
dkningen, s enbart for att halla jimna steg med 6vriga inkomster har det krivts
en minskning av antalet yrkesfiskare. Eggert och Tveterds (2013) undersdkte
produktivitetsutvecklingen inom svenskt, norskt och islindskt fiske under

Figur 3 Skillnad i genomsnittligt foradlingsvarde per fiskare och

per arbetare i landets totala ekonomi for Island, Norge och
Sverige 1973-2003
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Killa: Eggert och Tveteras (2013).
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perioden 1973-2003. I figuren nedan jimfors utvecklingen av foridlingsvirdet per
yrkesfiskare med landets genomsnittliga foradlingsvirde* per yrkesverksam i landet.

Med undantag fér i ar i borjan av 1980-talet har islindska Ioner och
produktivitet i fisket legat klart éver landets genomsnitt och fisket har fungerat
som en tillvixtmotor i landets ekonomi. Under den beskrivna trettiodrsperioden
ir antalet yrkesverksamma fiskare pa Island i det nirmaste konstant. Fér Norge
och Sverige ir bilden den motsatta: loner och produktivitet i fisket har legat klart
under respektive lands genomsnitt. Antalet yrkesfiskare minskade dramatiske i
de bida linderna, med drygt 50 respektive knappt 70 procent.

Den hir bilden bekriftas ocksé i tva nyare studier. Nielsen m.fl. (2018) anvinder
registerdata for att studera fiskares inkomster i Danmark, Norge, Sverige och
Island med fokus pa perioden 2002-2012. Notabelt ir att antalet yrkesfiskare
fortsitter att vara stabilt pd Island medan antalet yrkesfiskare i Norge fortsitter
att minska. Den genomsnittliga drliga yrkesinkomsten for forvirvsarbetande dr
forhallandevis lik. Danmark har den ligsta, 34 000 euro, f5ljt av Sverige 35 000
euro, Norge 36 000 euro och slutligen Island med 38 000 euro. Nir det giller
genomsnittsinkomst f6r yrkesfiskare dr skillnaderna betydande. Sverige ligger i
botten med 31 000 euro, f6ljt av Norge och Danmark med 50 000 euro medan
motsvarande siffra for Island uppgar till 61 000 euro.

Svenskt yrkesfiske skiljer sig alltsa frin de tre grannlinderna genom att svenska
yrkesfiskare i genomsnitt tjinar mindre dn svensken i genomsnitt. Island och
Danmark har allomfattande rittighetsbaserad fiskerifrvaltning sedan en lingre
tid tillbaka. Norge har sedan 2007 olika former av individuella kvoter i alla
fisken. Sverige inforde individuella fingstandelar inom det pelagiska fisket i
slutet av 2009. Det ir sjilvklart allefor fa observationer att dra sikra slutsatser
frin, men studien bekriftar Svriga globala erfarenheter att rittighetsbaserad
fiskeriférvaltning stimulerar effektivitet och leder till 6kade inkomster for fiskare.

Nordin m.fl. (2016) anvinder registerdata frin Statistiska centralbyrdn, som
omfattar nistan 12 000 barn till svenska bonder och fiskare. De jimfér hur
inkomsten ser ut ar 2012 for de av barnen som valt fiske eller jordbruk med
inkomsten for deras syskon av samma kén som valt andra yrken. Resultatet
visar att yrkesfiske innebidr en 22 procent ligre inkomst i jimforelse med syskon
av samma kon (motsvarande siffra for jordbruk var 28 procent). Valet att bli
yrkesfiskare i Sverige leder alltsd i allminhet till ligre inkomst 4n om de valt en
annan yrkesbana. Samtidigt dr det sd att egenforetagare ofta jobbar mer och har
ligre inkomst dn anstillda, men att de inda upplever storre tillfredsstillelse med
sitt arbete (Benz & Frey, 2008).

3% Foridlingsvirdet motsvarar summan av vinst, kapitalkostnad och léner. Om Island har ett
betydligt hogre virde for kapital per fiskare, si kan det forklara delar av differensen men hogst
osannolike hela skillnaden.
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Hur har utvecklingen sett ut sedan EU-intridet och gir det att siga nagot
om huruvida EU-medlemskapet har pédverkat svenska fiskares inkomster?
Stigberg (1997) finner att svenska yrkesfiskare under inkomstaret 1992 hade
en méinadsinkomst pd drygt 7 200 kronor samtidigt som medelinkomsten for
forvirvsarbetande var drygt 13 700 kronor. Under 1992 tjanade allsd de 3 200
svenska yrkesfiskarna ungefir 53 procent av inkomsten fér en genomsnittlig
forvirvsarbetande i Sverige. 2012 tjinade kvarvarande fiskare 89 procent av
svenska forvirvsarbetares medelinkomst. Nielsen m.fl. (2018) noterar att antalet
deltidsfiskare i Norge minskade mycket kraftigare 4n antalet heltidsfiskare som
foljd av att forvaltningen utvecklades. Liknande resultat finner Abbott m.fl.
(2010) for et av de amerikanska fiskena utanfér Alaska. Forvaltningsformerna
ir det mest avgdrande f6r inkomster i fisket och dir har som tidigare nimnts EU
fullstindigt delegerat beslut till nationell niva.

Nir det géller den inre marknaden har EU péverkat priset pa ravaror for sjomat i
bida riktningarna. Tillgingen till en stérre tullfri marknad har gynnat priser for
export men samtidigt inneburit konkurrens pa den svenska fiskmarknaden. EU
har haft en 6kande per capita-fiskkonsumtion och nirmare 60 procent av EU:s
fiskkonsumtion kommer fran import (Europeiska kommissionen, 2018b), vilket
antyder att efterfrigeeffekten dominerat dver utbudseffekten. Svenska priser pa
fisk har ocksa stigit mer @n andra varor (se ocksd foljande avsnitt). Rimligen
har EU-medlemskapet haft gynnsam effekt pa Sveriges ekonomi och inneburit
en hogre medelinkomstnivd for yrkesaktiva i Sverige och dirigenom lett till
att fler limnat fiskaryrket. Bada faktorerna har alltsd sannolikt bidragit till att
kvarvarande svenska fiskares inkomst 6kat.

4.5 Effekter pa svensk ekonomi

Statistiska centralbyrin (2020) redovisar prisutvecklingen for tre olika
matgrupper och den varugrupp som ékat mest i pris under perioden 1995-2019
ir fisk. I figur 4 visas utvecklingen frin basiret 1995 di vardera varugruppen
startar pa index 100. De foljande 25 dren ir alltsd den totala prisékningen 84,
25 och 10 procent for fisk, kott respektive kaffe, te och kakao. Vi saknar data
for att avgora hur stor del av den relativa prisdkningen for fisk som foljt av
EU-medlemskapet. Men uppenbarligen finns det en mingd andra faktorer som
ocksa paverkar priset p fisk. Exempelvis har intresset for nyttiga fleromittade
fettsyror som omega-3 och omega-6, vilka ir vanliga i fisk, inneburit att fiskolja
gatt fran att vara en ligprisproduke till att bli en premiumolja som betingar ett
hégre pris dn andra oljor (Misund m.fl., 2017).

Aven om efterfrigan pa svensk fisk ckat genom tillging till en storre cullfri
marknad har ocksi utbudet pd andra matvaror som kan fungera som ersittning
for fisk 5kat och ddrmed troligen blivit billigare. Enligt uppgifterna i figur 4 6kade
svenska fiskpriser med 28 procent frdn 2009 till 2019. Ridder (2020) redovisar
prisutvecklingen for fisk och sjomat i Norge under samma tidsperiod och finner
att de norska priserna under samma tidsperiod 6kade med 42 procent. Vi saknar
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Figur 4 Svensk matprisutveckling 1995-2019
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Killa: Statistiska centralbyrin (2020).

mojlighet att bedéma ifall berikningen av prisutvecklingen for sjomatsindex i
Sverige och Norge skiljer sig 4t, men om vi viljer att godta denna jimférelse
sd har alltsd svenskt EU-medlemskap inneburit ligre prisdkningar pd fisk dn
om vi valt att std utanfor. Enkelt uttryckt si har Norges tullmurar till skydd
for inhemsk matproduktion inneburit generellt hoga matpriser medan Sveriges
EU-medlemskap inneburit tillging till tullfritt kyckling-, nét- och flaskkott frin
exempelvis Danmark och Irland, vilket pressat priserna ocksa pa fisk. Samtidigt
har Norge varit ett av virldens rikaste linder under denna period med en
betydligt hogre per capita-inkomst 4n Sverige med féljden att kostnaden for all
produktion i Norge som kriver arbetskraft hamnat betydligt hdgre 4n i Sverige.

Nir Sverige och Norge folkomrostade om EU-medlemskap 1994 innebar
resultatet en forindring av de skandinaviska forhéllandena inom fiske och
sjomatsforidling. Sverige kom genom medlemskapet nirmare Danmark och EU
vilket bland annat inneburit att svenska fiskare numera dterfinns ocksd under
finsk, tysk och dansk flagg. Svenska fiskeforetag har dotterbolag och kvotigande i
bland annat Danmark och Tyskland. EU-medlemskapet har sannolikt ocksé varit
en forutsittning for utvecklingen av ett stort svenskt dgande i Litauens fiskeflotta
(Njord, 2016). For norska foretag inom sjomatsniringen innebar det norska
nejet att de befann sig pa fel sida av tullmuren avseende den stora europeiska
matmarknaden. Kombinationen ett svenskt ja och ett norskt nej till EU har
tillsammans med en allmin uppging i den norska ekonomin varit drivande i
utvecklingen mot att svenska anliggningar for sjomatsforidling numera till allra
storsta del dgs av norska foretag (Tore Gustavsson, personlig kommunikation).

Nir Norge i slutet av 1970-talet utvidgade sin ekonomiska zon till 200 sjémil

tappade svenskt pelagiskt fiske viktiga fiskevatten. Om Norge valt att gi med i
EU hade sannolikt en del av svenskt fiske dterupptagits i dessa omraden. Svenskt
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fiske har diremot i begrinsad omfattning dndrat sina fingstplatser efter EU-
medlemskapet. Genom deldgande i andra nationers flotta har vissa omriden
tillkommit. Avtalen med tredje land har i ringa omfattning utnyttjats av svenska
batar och férutom visst fiske i det sd kallade Smutthaver pd EU-kvot 4r det
fortfarande fiske i svenskt niromride som giller.

4.6 EU och miljdorganisationers roll i svensk fiskeripolitik
Fram till 1995 hade svenska miljdorganisationer dgnat fiskeriforvaltning mycket
liten uppmirksamhet. Sportfiskarnas organisationer, som primirt ir att betrakta
som ett sirintresse, hade dock anvint miljéargument i sitt arbete frin 1980-talet
och framat med malet att laxfisket i Ostersjon med drivgarn skulle forbjudas.
Argumenten var dels att férlorade nit innebar spokfiske och skador pd den
marina faunan, dels att ett minskat laxfiske i Ostersjon skulle leda till 6kade
fingster och dirmed 6kade virden av fritidsfiske i svenska floder och ilvar. Fragan
om laxfisket var sannolikt den mest debatterade fiskerifrigan éver huvud taget
under bérjan av 1990-talet (Hasselberg, 1997). Trots ett enhilligt stod bland
miljovinner och trots ett marginellt samhillsekonomiske virde av yrkesfiske efter
lax, som ocksa gradvis sjonk i samma takt som priset pd lax nir Norges odlingar
vixte explosionsartat under 1990-talet och vidare in pd 2000-talet, dréjde ett
stopp till januari 2008 da EU:s reglering som f6rbjod fiske efter lax med drivnit
i Ostersjon borjade gilla.

I samband med EU-intridet blev ocksé svenska miljoorganisationer mer aktiva i
fiskefrigan. Naturskyddsforeningen, Virldsnaturfonden och Greenpeace ordnade
seminarier och debatter om fiske. Rapporter producerades inhemskt och dven
internationellt dir forskare medverkade i frigor om illegalt fiske, subventioner,
negativ miljopaverkan frin bottentrilning och effekterna av fjirrfiskeflottor
i utvecklingslinder (Bonfil m.fl., 1998). I allminhet var man vag kring hur
fiskeriférvaltning borde bedrivas och det grundliggande argumentet att bristen
pa vildefinierade dganderitter ir huvudproblemet dgnades liten uppmarksamhet
i samband med EU-intridet (Hannesson, 1993). I allménhet beskrevs storskaligt
yrkesfiske som ett problem och indirekt tycktes framtiden finnas i smaskaligt
fiske. Rittighetsbaserat fiske och framférallt individuella fingstkvoter var av ondo
medan samforvaltningsinitiativ i linje med nobelpristagaren Elinor Ostroms
forskning var att foredra (Eggert, 2001). Nir Ostersjotorsken pa nytt bedomdes
vara under biologiskt sikra grinser i borjan av 2000-talet nddde denna friga den
allminna debatten. I valrérelsen 2002 drev Miljopartiet kravet om ett ensidigt
fiskestopp for torsken i Ostersjon. Nir Socialdemokraterna efter valet behovde
stdd av Miljopartiet for att sikra en riksdagsmajoritet ledde forhandlingarna
till att regeringen forsokte genomfora ett ettrigt totalt svenske fiskestopp efter
torsk i Ostersjon. Forslaget genomfordes aldrig men visade hur lingt fiskefragor

» Smutthavet ir den norska benimningen pa det omréde av internationellt vatten som
uppkommer i mellanrummet mellan 200 sjémilszonerna for Island, Firdarna, Jan Mayen,
Svalbard och norska fastlandet.
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nitt i den politiska debatten (Eggert & Olsson, 2009). Nir Isabella Lévins bok
Tyst hav utkom 2007 fick den stor medial uppmirksamhet och belonades med
Stora journalistpriset. Nir forfattaren gick med i Miljopartiet och valdes in i
Europaparlamentet blev det ocks bérjan pa en framgingsrik politisk karridr.s
Parallellt med EU-medlemskapet har dven det globala miljdarbetet forstirkes,
som tidigare nimnts i samband med exempelvis FN-konferenserna i Rio de
Janeiro 1992 och Johannesburg 2002. Sammantaget har miljdorganisationerna
fate ett okat inflytande pé fiskeripolitiken under Sveriges tid i EU vilket ocksd
har forstirkts av ett okat globalt miljdarbete (Inger Nislund, Fredrik Lindberg,
personlig kommunikation).

4.7 Vad hade hant med svenskt fiske om vi valt att sta
utanfor EU?

Av forklarliga skil dr det svart att uttala sig om det kontrafaktiska: vad hade

hint med svensk fiskeriforvaltning om vi statt utanfér EU? T det hir stycket

resonerar vi indd om vad det kunde inneburit. De naturliga jimférelselinderna

ir Finland, Danmark och Norge.

Det ir uppenbart att Sverige hade haft stérre handlingsutrymme att utforma sin
fiskeripolitik om man valt att inte gd med i EU, sirskilt avseende fisket utanfor
territorialhavet. Samtidigt hade svenske fiske redan fére EU-intridet omfattande
interaktion med danskt fiske. Svenska bétar har i stor omfattning landat i danska
hamnar och en stor del av svenska landningar har processats i dansk industri.
Medan forindringar i norsk fiskeriférvaltning inte tycks ha paverkat Sverige,
har svensk forvaltning tagit stort intryck av den danska utvecklingen. Kanske
forstirktes denna trend av att Sverige kom med i EU. Utvecklingen mot ett
rittighetsbaserat fiske inleddes i mindre skala redan pa 1980-talet i Norge, men
utan inflytande pa Sverige. Nir Danmark diremot pabérjade forindringen
i inledningen av 2000-talet har Sverige i princip med 5-10 &rs fordrojning
kopierat danska reformer. Sannolikt hade den svenska utvecklingen foljt den
danska dven om vi stitt utanfér EU.

Nir det giller orientering mot effektivitet och l6nsamhet har den utvecklingen
ocks varit tydlig i Norge. Antalet sysselsatta yrkesfiskare har minskat drastiskt
bide i Sverige och i Norge. Norsk forvaltning har for alla betydande fisken
numera individuella fingstandelar, men handeln mellan kvotigare ir starke
reglerad i ett frsok att uppritcthélla fisket ocksd i perifera omrdden och sirskilt i
norra Norge (Johnsen & Jentoft, 2018). Svenskt fiske har i mindre utstrickning
haft glesbygds- och regionalstéd vilket sannolike varit detsamma 4ven utanfor
EU. Offentliga medel for olika former av stéd och utveckling, som svenska

3¢ Tyst hav — jakten pa den sista matfisken anspelar pa Rachel Carsons klassiska bok Zjst vir, som i
borjan pd 1960-talet vickte miljérérelsen med hotet frin anvindningen av bekimpningsmedel
baserade pa klorerade organiska kemikalier inklusive DDT, som pa sikt kunde tysta figlarna.
Lévin 4r nér detta skrivs (augusti 2020) avgiende sprikror for Miljpartiet, miljo- och
klimatminister samt vice minister.

SIEPS 2020:6 Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020



54

aktorer soker och fir genom Europeiska havs- och fiskerifonden, hade rimligen
varit betydligt mindre utanfér EU.

Sverige och Finland skiljer sig frdin Danmark och Norge genom att de forst
nimnda kan betraktas som konsumentlinder medan de sistnimnda ir
producentlinder. Miljorganisationerna har haft stérre genomslag i Sverige och
Finland nir det giller exempelvis att vilja bort hotade arter eller att prioritera
certifierade fisken (Inger Nislund, personlig kommunikation). Detta har
sannolike del i att svensk forvaltning kommit lingre i att integrera miljé- och
fiskefrigor. For Havs- och vattenmyndigheten ir fiskeriférvaltning bara en av
flera verksamheter och nir fisket stills mot miljdfragor finns inte lingre nigon
prioritet att frimja niringen (Martin Rydgren, personlig kommunikation).
Huruvida en sidan trend paverkat Sverige annorlunda utanfér EU liter vi vara
osagt. Nir EU antar principer varierar efterlevnaden mellan linderna.
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D Sverige och utvecklingen
av EU:s fiskeripolitik

Detta kapitel redogor for Sveriges officiella instillning till den gemensamma
fiskeripolitiken sedan intridet i unionen och undersoker i vilken utstrickning
de reformer fiskeripolitiken genomgdtt legat i linje med Sveriges 6nskemal.
Aven om slutsatsen ir att utvecklingen i viktiga avseenden overensstimt med
Sveriges positioner utgor det material som kapitlet baseras pa inte grund for att
kvantifiera Sveriges specifika bidrag till den utvecklingen.

Inf6r Sveriges intride som medlem i EU 1995 lag fokus avseende fiskeripolitiken,
dtminstone frén officiellt hall, pd de fordelar Sverige kunde fa av medlemskapet.
Regeringen menade att villkoren f6r den svenska fiskeriniringen skulle forbittras
genom tullfrihet, ett visst utdkar tilleride till resurser, samt tillgang till bidrag frin
EU:s strukturfonder. Att Sverige skulle inga i den sé kallade relativa stabiliteten
i alla for Sverige viktiga fiskevatten, det vill siga Ostersjijn, Skagerrak, Kattegatt
och Nordsjon, ansdgs ocksi minska den osikerhet som det ddvarande systemet
med avtalsbundna rittigheter framférhandlade med enskilda grannlinder var
forenad med (prop. 1994/95:19). For Ostersjon fanns ett samarbete sedan
1970-talet genom Internationella fiskerikommissionen for Ostersjon (IBSFC).”
IBSFC hade 1994 itta parter, Sverige, Finland, Polen, Estland, Lettland, Litauen,
Ryssland och EU, som foretridde Danmark och Tyskland. Det ar ett etablerat
faktum att ju firre linder som ingdr i ett fiskesamarbete desto storre chans finns
att nd den 6nskvirda samarbetslosningen (Hannesson, 1997). Nir ocksd Polen,
Estland, Lettland och Litauen gick med i EU 2004 var alltsa fiskeriférvaltningen
en friga for tvd parter, EU och Ryssland. De tre helt dominerande arterna
avseende landningsvirden, sill, skarpsill och torsk, dominerades totalt av EU-
linderna (ICES, 2018). I princip handlar Ostersjoférvaltningen alltsi om
huruvida en akedr, EU, ska forvalta fiskbestanden, vilket dtminstone pd pappret
vickte forhoppningar om en mer framgéngsrik fiskeriforvaltning.

Ganskasnartkom istillet den gemensamma fiskeripolitikens tillkortakommanden
mer i fokus och en svensk linje for fiskeripolitikens reformering utvecklades. Lite
drygt sju ar efter att Sverige blev medlem, i mars 2002, formulerade regeringen
sin syn pa fiskeripolitikens reformbehov i skrivelsen Ansvarsfullt fiske — svenska
prioriteringar for EUs framtida fiskeripolitik (Regeringen 2001/02). Inledningsvis
ges ddr ett allmint stod for en gemensam fiskeripolitik dir det évergripande
ansvaret ligger pA EU-nivA. En sidan politik anses bland annat ge Sverige
stérre mojligheter att driva gemensamma krav pé ett ansvarsfullt nyttjande av
fiskeresurserna. Samtidigt anser regeringen att det 4r viktigt att kuststater far

¥ International Baltic Sea Fishery Commission (IBSFC).
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fortsatt och forstirke kontroll ver en kustzon pi tolv sjomil, bland annat for
att det ger forutsittningar for ett okat skydd i omraden som ofta ir yngel- och
uppvixtomriden for viktiga fiskbestand. Aven om skrivelsen ger uttryck for ett
grundliggande stdd for principen om en gemensam fiskeripolitik innehéller
den ocksé en omfattande kritik av den existerande fiskeripolitiken. Bland annat
beskrivs situationen for flera fiskbestind som forvaltas gemensamt av EU som s&
allvarlig att drastiska dtgirder kan behéva vidtas, inklusive fiskestopp.

Fiskeripolitiken behdver enligt regeringen reformeras och genomférandet bli
kraftfullare om fiskeresurserna ska kunna bevaras. Ett lingsiktige hallbart nyttjande
kriver ocksa att hinsyn tas till det marina ekosystemet. I princip, menar man,
har méjligheten till en mer hallbar politik funnits inom ramen for existerande
regelverk, men medlemsstaterna har inte kunnat enas om att vidta nédvindiga
Atgirder. Bland de slutsatser regeringen drar av detta dr att principen om integrering
av miljéhinsyn i fisket behover komma till tydligare uttryck i regelverket.

Behoven av reformering sivil som av en kraftfullare implementering anser
regeringen finns inom fiskeripolitikens alla omraden: resurs-, struktur- och
marknadspolitiken samt fiskerikontrollen. Samtidigt maste ocksi andra
faktorer, utover fisket, som péverkar fiskbestinden, som féroreningar och
klimatférindringar beaktas (Regeringen 2001/02).

Det 6vergripande maélet for den framtida gemensamma fiskeripolitiken
bér, menade regeringen, vara att fiskeresurserna forvaltas i enlighet med
forsiktighetsprincipen och ekosystemansatsen pd ett sddant sitt att de nyttjade
fiskbestdnden befinner sig inom sikra biologiska grinser med enbart naturligt
betingade mellandrsvariationer. Bland de mer specifika malsittningar som
regeringen uppstillde var att fisket ska bedrivas utan ekonomiska subventioner
som kan medféra en 6kning av fingstkapaciteten, samt inférande av langsiktiga
forvaltningsplaner for alla viktiga kommersiella bestdnd. Samtidigt ska politiken
beakta att fiskerindringen har stor regionalpolitisk betydelse i vissa omriden.
Ytterst ska en aktiv politik “astadkomma ett ldngsiktigt hallbart och lonsamt
fiske som sikrar ravarutillgingen for Sveriges beredningsindustri och dirmed
frimjar konsumenternas intresse av livsmedel av god kvalitet”. Skrivelsen lyfter
ocksa fram de av riksdagen faststillda miljomalen, sirskile "Hav i balans och
levande kust och skirgird”, "Levande sjoar och vattendrag” samt ”Bara naturlig
forsurning” som relevanta for fisket och fiskresurserna inom ramen fér den
gemensamma fiskeripolitiken. Enligt riksdagens beslut ska Sverige driva dessa
inom EU (Regeringen, 2001/02).

Nir EU-kommissionen sju ar senare, 2009, presenterade en sa kallad gronbok
om reformering av den gemensamma fiskeripolitiken, var mélsittningen att
dstadkomma en fullstindig och genomgripande reform av den gemensamma
fiskeripolitiken och en ny mobilisering av fiskerisektorn [vilken] kan ge de
dramatiska forindringar som krivs for att vinda den nuvarande situationen”.
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(Europeiska kommissionen, 2009). I gronboken konstateras att redan 2002 4rs
reform av fiskeripolitiken inneburit viktiga férindringar, bland annat inférande
av aterhimtningsplaner och forvaltningsplaner, 6kad involvering av aktorer,
samt avskaffande av stodet for byggande av nya fartyg. Samtidigt erkiinner
kommissionen att de mal som faststilles 2002 f6r att uppna ett hallbare fiske
generellt sett inte uppnétts. Bland annat pekar man pa att manga av EU:s bestdnd
fiskas dver maximal hallbar avkastning, samtidigt som bestinden skulle kunna
oka och generera mer avkastning om de bara gavs nigra i ir med ldgre fisketryck.
Flertaletav EU:s fiskeflottor skulle utan offentligt stod g med forlust eller generera
mycket smd vinster, till foljd av "kronisk éverkapacitet”. Orsaken till situationen
ser kommissionen i fem viktiga strukturella fel: verkapacitet i flottorna, vagt
formulerade politiska mal, ett system for beslutsfattande som uppmuntrar till
kortsiktigt tinkande, ett regelverk som inte ger niringen tillrickligt ansvar samt
bristande politisk vilja att garantera efterlevnad. I problemformuleringen frin
kommissionen ingick inte bristen pd vildefinierade dganderitter uttryckligen.
Som konstaterats tidigare har EU limnat mycket av ansvaret f6r utformning av
forvalening till den nationella nivin och medlemslinderna har valt olika vigar.

Infér 2012 &rs revidering av den gemensamma fiskeripolitiken tog emellertid
kommissionen fram ett forslag om att introducera rittighetsbaserad
fiskeriférvaltning (Europeiska kommissionen, 2011) och inféra individuella
fingstandelar. Forslaget anvinde begreppet 6verforbara fiskerittigheter
(Transferable Fishing Concessions, TFC). Det huvudsakliga motivet som angavs
var de misslyckade férsoken att hantera problemen med 6verkapacitet. Under
perioden 1994-2013 spenderade EU nirmare 29 miljarder kronor pa skrotning
av fiskefartyg, men trots dessa gigantiska belopp kade EU:s fiskekapacitet enligt
uppskattning med 3 procent varje ar.

Forslaget inneholl en mingd undantag for att det skulle kunna vinna gehor
hos s& manga medlemsstater som mojligt. Sméskaligt fiske med batar under
tolv meter som anvinder passiva redskap skulle undantas frin reformen med
overforbara fiskerittigheter. Man skulle inféra olika spirrar for maximalt dgande
av overforbara fiskerittigheter for att hindra dgarkoncentration. Det skulle
inforas sirskilda nationella kvoter fr smaskaliga fisken i kustsamhillen dir fiske
ir betydelsefullt. Det skulle rdda begrinsad handel inom olika sektorer utan
tillitelse for handel mellan sektorer.® Forslaget gav upphov till stor debatt och
den davarande kommissioniren for generaldirektoratet for havsfragor och fiske,
Maria Damanaki, presenterade tre forslag i en forsta diskussion med ministerridet
som handlade om att anta en allmin maélsittning for fiske med maximal
hallbar avkastning, att genomfora landningsskyldighet (utkastférbud), samt
att medlemslinderna ska infora verforbara fiskerittigheter for sina storskaliga

% Innchavare av 6verforbara fiskerittigheter fér demersal vitfisk skulle bara kunna silja andelar
till andra TFC-innehavare f6r demersal vitfisk och inte handla med innehavare av éverforbara
pelagiska fiskerittigheter.
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fiskeflottor. De bada forstnimnda forslagen vickte gehdr, men forslaget om
dverforbara fiskerittigheter ifrigasattes. Danmark var ordférandeland och den
danske ridsordféranden betonade att Danmark redan anammat ett liknande
system for hela sin fiskeriférvaltning och var positiva till det. Samtidigt framhélls
att detta var en nationell friga och redan i denna inledande férhandling
bromsades ambitionen om o&verférbara fiskerittigheter. Formuleringen om
att medlemslinderna ska infora dverforbara fiskerittigheter dndrades il att
medlemslinderna kan inféra sidana rittigheter och i det avseendet var man
alltsd tillbaka pa ruta ect (Erik Lindebo, personlig kommunikation).

Utdver maximal hallbar avkastning, utkastforbud och 6verforbara fiskerittigheter
innehsll kommissionens forslag till en reviderad fiskeripolitik, inklusive en ny sa
kallad grundfoérordning, bland annat:

* en forlingning av begrinsningarna av ritten att fiska inom tolv sjémil
med hinvisning till att de gjort det méjligt att minska fisketrycket i de
biologiskt mest kiinsliga omradena och att forbittra ekonomiske for
det smiskaliga kustfisket

* en forindring av de flerdriga forvaltningsplanerna sd att de i stillet
for att inriktas pd ett visst bestand inriktas pa ett fiske, vilket ger firre
planer som omfattar fler bestdnd

* en viss decentralisering och minskad detaljstyrning avseende flerariga
planer och tekniska bevarandeatgirder (Europeiska kommissionen,
2011).

Det kan konstateras att detta i visentliga avseenden 6verensstimde med den
politiska inriktning som den svenska regeringen givit uttryck fér 2002. Act
reformférslaget  huvudsakligen 6verensstimde med svenska stdndpunkter
bekriftas ocksd av den raminstruktion som utarbetades inom Regeringskansliet
for EU-forhandlingarna om den nya gemensamma fiskeripolitiken. Enligt
instruktionen stillde sig Sverige overlag positive till forslaget och hade som en av
sina centrala malsittningar att frslaget skulle antas “utan att det urvattnats pa
for regeringen angeligna omraden” (Raminstruktion, 2011).

Av sirskild betydelse for Sverige ansdgs vara

e artt forsikeighetsprincipen tillimpas i fiskeriférvaltningen

* att unionens fiskeriférvaltning innefattar en ekosystemansats

e att miljoskyddskraven integreras i utformningen och genomférandet
av den gemensamma fiskeripolitiken och verksamheten, sirskilt i syfte
att frimja en hallbar utveckling

e art fiskeripolitiken bidrar till att bestdnden haller sig inom grinsen for
maximalt héllbart utnyttjad till 2015 samt

e artt fiskeripolitiken ska ha som mal att fiskena dr maximalt hallbart
utnyttjade till 2015.
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Instruktionen identifierar ocksé ett antal dnskade férbittringar av kommissionens

forslag. Till dessa hor

* art ett generellt utkastforbud med en lista dver undantag inférs och att
all kommersiell fangst landas och riknas av kvoten

* artt flottornas kapacitet verensstimmer med fiskeméjligheterna

* en okad regionalisering/decentralisering och mindre detaljreglering pd
radsniva

* artt eventuell fiskeverksamhet i sirskilda bevarandeomraden sker pa ett
sddant sitt att det inte negativt piverkar de virden som omridena ir
utsedda for att skydda

e att EUis fiskeavtal innehaller en sirskild klausul om minskliga
rittigheter

* artt subventioner upphér sd att inga stdd fér modernisering som
innebir 6kat fiske ges.

Vad giller 6vriga medlemsstaters positioner i forhandlingarna var dessa overlag
mer splittrade dn vid tidigare reformer av fiskeripolitiken d& det funnits tva
forhallandevis tydliga block, ett mer inriktat pd att frimja niringen och ett
med mer fokus pd bevarandeperspektivet (Penas Lado, 2016). Sedan 2002
ars reform hade medlemsstaterna blivit fler och i for fiskeripolitiken relevanta
avseenden mer olika. Medlemsstaternas positioner priglas i stor utstrickning
av hur deras nationella fiskeintressen ser ut. Hit hor faktorer som om de, likt
Frankrike, Italien, Portugal och Spanien, har en betydande internationell
fiskeflotta som fiskar utanfér EU:s vatten, om den inhemska konsumtionen av
fisk ir hég, om de som Danmark har en betydande fiskmjslsproduktion eller
om de som bland andra Tjeckien och Osterrike helt saknar kust (Keijzer, 2011).
Vad giller utkastférbud och maximal hallbar avkastning var dock positionerna
forhallandevis traditionella och de pidrivande staterna fanns huvudsakligen i
unionens norra delar medan sydliga medlemsstater i manga fall var mer skeptiska
till de foreslagna reformerna (Keating, 2013).

Om man ser till resultatet av forhandlingarna, sirskile 2013 4rs nya
grundforordning, ir utfallet i stora delar i linje med de svenska prioriteringarna.
Bland annat har skrivningen om férsiktighetsansatsen i den gemensamma
fiskeripolitiken fortydligats, och en ekosystemansats har inférts som ett
uttryckligt mal for fiskeriférvaltningen, bland annat i syfte att striva efter att
sikerstilla att fiske och vattenbruk inte leder till en forsimring av den marina
miljon.

Till de nya malen hér ocksd att successivt dterstilla och bevara populationer av
fiskbestind 6ver biomassanivier som kan ge maximal hallbar avkastning och att
senast 2020 uppnd nyttjandetakten for maximal hillbar avkastning for alla arter.
I konsekvens med detta ska dtgirder foreskrivas for att anpassa fiskeflottornas
kapacitet till nivder som ir forenliga med sidana fiskbestind. Det stimmer ritt
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vil med den svenska stdindpunkten att fiskeripolitiken ska bidra till att bestinden
haller sig inom grinsen for maximalt hdllbart utnyttjande 2015, om 4n vid en
nagot senare tidpunke, samt att flottornas kapacitet ska dverensstimma med
fiskemojligheterna. Svensk fiskeriférvaltning var ocksd tidig med att arbeta for
en digitaliserad datahantering, sdsom elektroniska loggbocker och principen om
full sparbarhet, vilket nu dven har blivit ett EU-krav. Det sistnimnda innebir
att fisken ska kunna foljas hela vigen frin den tid och plats dd den fingas tills
konsumenten betalar for den i detaljhandelsledet (HaV, 2019¢).

Det tidigare existerande malet om forenlighet med unionens miljopolitik har
ocksa forrydligats och kopplats till mélet ate senast 2020 uppnd en god miljéstatus
i enlighet med EU:s havsmiljédirektiv (direkeiv 2008/56/EG), vilket ir i linje
med den svenska betoningen av behovet av integrering av miljoskyddskraven.

Det ir samtidigt viktigt att betona att detta handlar om mélsittningar och
principer, snarare in utfall som den reformerade fiskeripolitiken genererar
med ndgon slags automatik. Att forsiktighetsprincipen blivit ett tydligt mél for
fiskeripolitiken ir inte detsamma som att den tillimpas i fiskeriférvaleningen i
enlighet med Sveriges malsittning. Men det ir ett tydlige stillningstagande for
att principen ska spela en central roll i denna tillimpning.

Grundférordningen fran 2013 innefattar ocksa en del mer konkreta regler som
ligger i linje med de svenska énskemalen. Som diskuterats mer i detalj i avsnitt
4.3 innebir den inférandet av en landningsskyldighet f6r fingster av alla arter
som omfattas av fingstbegrinsningar, sisom TAC, med vissa listade undantag,
ndgot som vil dverensstimmer med den svenska férhandlingspositionen.

Forordningens regler om fiskekapacitet, vilka bland annat innebir att stod inte
fir ges till ny kapacitet utan att befintlig kapacitet dras tillbaka, ligger ocksa
i linje med Sveriges fokus pd att flottornas kapacitet ska éverensstimma med
fiskemojligheterna. Dock kommer inte detta till ritta med den kapacitetsokning
som foljer av teknikutvecklingen i den befintliga flottan eller det faktum att frict
tillerdde till fiskeresurser skapar incitament for dverkapacitet for att hinna férst
med att finga den tillgingliga fisken.

Vad giller mélsittningen att EU:s fiskeavtal med tredje linder ska innehdlla en
klausul om minskliga rittigheter, dr det fullt ut realiserat i kravet pa att unionen
ska se till "att hillbara fiskepartnerskapsavtal inbegriper en klausul om respeke for
demokratiska principer och f6r de minskliga rittigheterna vilken ska utgora en
visentlig bestindsdel av sidana avtal”. (férordning 1380/2013, art. 31) Slutligen
innebir den nya férordningen ocks, i enlighet med Sveriges 6nskemal, en viss
okad regionalisering/decentralisering.

Vad giller mélsittningarnas omsittning i konkreta atgirder ir de arliga besluten
om totalt tillitna fingstmingder, TAC:er, av central betydelse. Trots skrivningar
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om att sikerstilla att levande akvatiska resurser utnyttjas pa ect hillbart sitt”
och om tillimpning av "férsiktighetsmetoden” redan i 2002 ars forordning har
radets beslut om TAC:er en lang och ritt konsekvent historik av att ligga betydligt
over de vetenskapliga rekommenderade nivéerna. Dessvirre har detta fortsatt
efter 2013 4rs reform. En studie finner att den genomsnittliga skillnaden mellan
de vetenskapliga riden och beslutade TAC:er rent av har 6kat de senaste aren
(Borges, 2018). En annan bekriftar att TAC sitts hogre 4n vad riden anger, men
hivdar att trenden ir att avvikelserna dr avtagande och att TAC:er 6ver tid har
satts mer i linje med de vetenskapliga riden (Carpenter m.fl., 2016). Avvikelserna
undergriver trovirdigheten i flera av de 6vergripande mélsittningarna som
uttrycks i 2013 4rs férordning. Samtidigt har fiskdddligheten minskat i manga
bestdnd sedan bérjan av 2000-talet till f6ljd av olika andra begrinsningar av
fisket. Det finns ocksa en foérhoppning om att de flerdriga férvaltningsplanerna
ska frimja mer langsiktiga beslut. Detta dr dock en forhoppning som till stor del
Aterstar att infria.
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6 Diskussion och
slutsatser

Fiske har idag en mycket begrinsad ekonomisk betydelse for Sverige som nation
och sysselsitter fa personer. Aven inom EU i stort ir fisket en liten niring. Trots
detta far fiskeripolitiken forhallandevis stor uppmirksamhet, inte minst avseende
fiskets miljoeffekter. Sedan EU-intridet har Sverige begrinsade majligheter att
fora en nationellt beslutad fiskeripolitik eftersom det marina fisket ar ett av de
fa politikomraden dir medlemsstaterna i princip 6verlatit all bestimmanderitt
till unionen, dven om viss beslutskompetens delegerats tillbaka till de enskilda
staterna. Det gor att den gemensamt formulerade politiken fir stor betydelse for
fiskets utveckling i Sverige och for fiskbestinden i Sveriges nirhet.

EU:s gemensamma fiskeripolitik och sittet den genomforts pa har varit foremal
for omfattande kritik. Och det har verkligen inte saknats anledningar till
kritik. Fiskeripolitiken har 6verlag varit dyr och ofta ineffektiv, bitvis nistan
ogenomtringligt komplex, minga ginger styrd av kortsiktiga hinsyn och
dominerad av intressegrupper. Genomforandet av de gemensamma reglerna
har varierat kraftigt mellan och ibland ocksd inom medlemsstaterna och
efterlevnadskontrollen har ofta varit undermailig. Samtidigt kan man konstatera
att mycket av detta ocksd skulle kunna sigas om den svenska fiskeriférvaltningen
vid tiden for Sveriges intride i EU.

Vid tiden for intrddet var fokus i Sverige pa de niringspolitiska mélen vilka hade
nirmast merkantila inslag. Mélen har sedan 4ndrats i riktning mot langsiktigt
hallbar utveckling med fokus frimst pd de miljémissiga aspekterna medan
social hallbarhet, sisom att frimja sysselsittning i det sméskaliga kustfisket,
emellanét har haft ligre prioritet. Den ekonomiska héllbarheten har gynnats
av omorienteringen mot rittighetsbaserad forvaltning och  individuella
fingstandelar for allt svenske fiske av ekonomisk betydelse.

Sverige har ofta haft hogre ambitioner 4n minga andra europeiska linder vad
giller skyddet av den marina miljon och lingsiktigt héllbar férvaltning av
fiskbestdnden.® Men erfarenheten visar att fiskerikontrollen i Sverige i viktiga
avseenden varit svagare dn vad EU krivt dnnu efter flera irs medlemskap. Den
svenska fiskeriforvaltningen har varit dyr jimfort med manga andra linder och
Sverige har inte framstict som sirskilt ambitidst vad giller att lata fisket bira sina
egna kostnader, nigot som varje enskild medlemsstat har méjlighet att besluta om.

¥ Se till exempel Regeringen 2008/09:170 (s. 14) enligt vilken ”Sverige maste gi fore och visa
vigen framdt i havsmiljdarbetet”.

Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020 SIEPS 2020:6



EU:s fiskeripolitik har ocksd utvecklats avsevirt under de 25 &r Sverige har varit
medlem. Regleringen har forenklats, dven om den fortfarande ir langt ifrin
enkel, och méjligheterna till deltagande och regional férankring har stirkes.
Utrymmet for subventioner som driver éverfiske har minskats avsevirt, dven om
denna typ av dtgirder tenderar att dterkomma i nya varianter.

Kontrollsystemet har moderniserats och fortydligats men genomférandet haltar
fortfarande pad manga hall. Ekosystemansatsen har blivit en utgdngspunkt
for fiskeripolitiken, men mdinga frigor aterstir om hur den konkret ska
genomforas och vad det betyder for avvigningen mellan olika mél och intressen.
Principen om maximal héllbar avkastning har blivit det évergripande malet for
bestandsférvaltningen. Det kan visserligen ifrigasittas om en sidan mélsittning
fingar in de minga virden, ekologiska och andra, som fiskeripolitiken vill
skydda och frimja. Jimfért med situationen pd 1990-talet dr det emellertid ett
betydande steg mot ett mer hallbart fiske.

Samtidigt har kritiken om kortsiktighet kvar mycket av sin relevans. Annu ir
det langt kvar till en situation dir alla beslutade fiskekvoter ir i linje med de
vetenskapliga raden. Den katastrofala situationen for Ostersjotorsken visar ocksa
att de forvintningar som fanns om att fiskeriforvaltningen i Ostersjon skulle
forbdteras av att bli en nirmast intern friga f6r EU har kommit p4 skam.

EU har av politiska skil inte kunnat hantera problemet med franvaron av tydliga
dganderitter i fisket och incitamentet att finga s mycket som méjligt sa snabbt
som mdjligt. Dir har istillet Sverige kunnat agera pd egen hand, om in senare
in en del jimforbara linder. Overgingen till individuella fingstandelar for
havskrifte- och nordhavsrikefiskena lings den svenska vistkusten dppnar for ett
mer ekonomiskt hallbart kustfiske. I ett internationellt perspektiv dr dessa fisken
smaskaliga men ytterligare redskapsutveckling dr 6nskvirt for att avvirja hot om
stingning av fiskena for att skydda krisande torskbestand.

Mycket av den positiva utveckling som alltsd har skett inom fiskeripolitiken,
men som innu bara delvis levererat de énskade resultaten, har legat i linje med
Sveriges position i de dterkommande revideringarna. Att fastsld exake hur stor
roll Sverige har haft i detta ligger bortom den hir analysen, men klart ir att de
idéer kring fiskeripolitik som Sverige omhuldat, ibland pa papper men delvis
ocksd i praktisk handling, har fitt betydande genomslag i den gemensamma

fiskeripolitiken.

Nir det giller frigan om Sverige har vunnit pi EU-medlemskapet kan
det diskuteras ur olika perspektiv. Det framstir som sannolikt att svenska
fiskare, dven om de blivit avsevirt firre, i viss min har vunnit ekonomiske pa
medlemskapet och tillgingen till den gemensamma marknaden. Detta har ocksa
inneburit en internationalisering dir svenska fiskare numera fiskar under dansk,
tysk och finsk flagg och dir det finns ett stort svenske dgande i Litauens fiskeflotta
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(Njord, 2016). De svenska fiskarna har ocksa haft méjligheter att anvinda sig av
unionens delvis generdsa stodinsatser.

Vad giller miljdaspekterna ir det naturligtvis mojligt att Sverige hade kunnat fora
en mer miljomissigt radikal fiskeripolitik utanfér EU. Men man méste samtidigt
komma ihag att den fakriska skillnad en enskild, relativt liten fiskenation kan
gora ir vildigt begrinsad. En del av de méjligheter Sverige hade haft att bedriva
en egen bevarandepolitik utanfor EU har ocksd funnits kvar trots medlemskapet
eftersom EU ger medlemsstaterna betydande kontroll éver fisket inom tolv
sjomil frin kusten. Och dven fore EU-medlemskapet var fiskeripolitiken i stor
utstrickning en internationell friga som definierades genom férhandlingar med
grannlinder.

Sévil sotvattensfisket som i stor utstrickning ocksa fritidsfisket har huvudsakligen
fortsatt att vara under svensk kontroll, dven om EU p3 senare dr har stirke
sina méjligheter att reglera fritidsfisket nir detta har en pitaglig inverkan pa
forvaltningen av kommersiellt intressanta bestand.

Sveriges EU-medlemskap sammanfoll i stor utstrickning med ett 8kat fokus
pa haven och deras tillstind bade internationellt och i Sverige. Det hir ir
en utveckling som tillsammans med EU-medlemskapet bland annat gjort
att fiskerifrigor periodvis hamnat hégre pid den politiska agendan och att
miljoorganisationer blivit en viktig faktor i politikens utformande.

Sammantaget ir det alltsd en komplex bild som analysen av Sveriges 25 4r inom
EU ger. Att forvalta fisken ir inte enkelt. I manga fall finns inga alternativ till att
gora det gemensamt. EU har mycket kvar att bevisa men det ir lite som tyder pa
att Sverige skulle ha kunnat gora ett bittre jobb — annat dn for enskilda fisken
— pa egen hand. Svensk fiskeripolitik ir inte heller ndgon modell av konsekvens
och effektivitet for EU att ta efter, dven om det finns omriden dir Sverige
absolut 4r en positiv kraft och till och med kan tjina som férebild. Sverige kan
vara en forebild nir det giller skydd av hotade arter som élen eller att uppfylla
delmadlet om 10 procent skyddade kustnira omraden inom FN:s hallbarhetsmal
om att bevara hav och marina resurser. Att EU tar bort skatteundantaget pa
fossila brinslen for fiskebatar och dirmed later dem betala kostnaden deras
utslipp orsakar dr dnskvirt, men hir kan inte ett enskilt land gi fore. Att ldta
fiskeniringen sjilv bira stora delar av forvaltningskostnaderna genom avgifter
och skatter, som exempelvis Island har gjort, verkar 4n s linge lingt borta for
Sverige och dnnu lingre bort for EU.

Sverige bér fortsitta att driva pd for en forenklad gemensam fiskeripolitik, som
utgdr frin lingsiktiga mal och planer och ir tydlig med hur avvigningar sker
mellan olika intressen. En utékning av rittighetsbaserat fiske inom unionen ir
dnskvirt, liksom en bittre samordning mellan EU:s fiske- och miljépolitik. For
att stirka politikens trovirdighet och frimja tillit mellan linder och fiskare ir
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en fortsatt forstirkning och samordning av fiskerikontrollen viktig. Vad giller
mer specifika frigor bor Sverige fortsitta driva pd for ate fa till et allmint EU-
skydd for alens fortlevnad, och ett radikalt forslag vore att fi Ostersjons alla EU-
linder bakom en satsning pd att avveckla allt kommersiellt laxfiske till forman
for laxrelaterad sportfisketurism i dar och ilvar. Mer allmint dr det av stor vike att
forsitea utvecklingen mot integrerad flerartsforvaltning som ocksa beaktar vidare
ekosystemperspektiv, utan att glomma fiskets sociala dimension.
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Executive summary

This report examines how the European Union’s (EU) Common Fisheries Policy
(CEP) has influenced Swedish fisheries management during the 25 years of
Swedish EU membership 1995-2020. It also looks at the extent to which the
development of EU fisheries policy during the same period has been consistent

with official Swedish preferences.

The common fisheries policy is characterised by a high degree of harmonisation
and the member states have in principle delegated all competence to regulate
marine fisheries to the EU. Some decisions, particularly regarding coastal fishing
have, however, been delegated back to the individual member states. These are
also responsible for the actual implementation of the policy and many decisions
related to that.

Swedish fisheries involve fewer than 1500 people working with catching and
landing seafood amounting to a value of about SEK one billion annually. This
makes fisheries a minor part of the Swedish economy. At the same time, it is an
area that can generate political interest far beyond its purely economic importance.

In that sense, Sweden is likely similar to Britain. When the United Kingdom
in February, 2020, was about to leave the EU, trade and fisheries seem to be
the most urgent areas for negotiations. The Guardian reported on the coming
negotiations between the EU and Britain:

Britain and the European Union are going to rip each other apart in talks over a
future trade deal, the French foreign minister, Jean-Yves Le Drian, has predicted.
He continued: “Let us hope that it is done as quickly as possible even if there
are many subjects and that we have substantial points to manage,” said Le Drian.
“I have one in particular (...) which is the question of fish”.

The Guardian, 16 February 2020

Opver the years, the Common Fisheries Policy has been the subject of extensive
criticism, including being too expensive, inefficient, and guided by myopic
preferences and stakeholders. Moreover, despite being an extensively harmonised
area of EU law, the implementation of the policy has varied greatly among the EU
member states. Monitoring and enforcement have also often failed. At the same
time, similar criticism could also be directed at Swedish fisheries management at
the time of Sweden joining the EU.

At the time of Sweden’s entry, the national policy for fisheries was predominantly

focused on bolstering competitiveness with foreign fisheries, ensuring that
fishers earned a reasonable salary and that remote areas be able to provide
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steady employment within fisheries. Today, the objectives are more oriented
towards sustainable development, with a focus on ecological aspects and with
lower priority given to community aspects such as small-scale coastal fisheries.
Economic sustainability has benefitted from fisheries management based on
rights and individual catch shares, a management approach that now comprises
all Swedish fisheries of economic importance.

Regarding protection of the marine environment and sustainable management
of fish stocks, Sweden has often espoused more ambitious policies than most
other European countries. However, Swedish monitoring and enforcement of
fisheries has been below EU requirements several years after entering the Union.
At the same time, the cost of Swedish fishery management has exceeded those of
many other member states. To date, Sweden has appeared to be less ambitious
than other member nations regarding cost recovery and letting the industry
cover its own costs.

The Common Fisheries Policy has developed significantly since 1995. Fisheries
regulation has been simplified — although it is still far from simple. Possibilities
for participation as well as regional stakeholder involvement have been improved.
Subsidies that reinforce overfishing have been reduced substantially. Yet, they
tend to re-appear in new forms. The monitoring system has been modernised,
but is not fully implemented everywhere. While ecosystem-based management
is said to be fundamental for the Common Fisheries Policy, it is still unclear what
that really means in practise. Maximum sustainable yield (MSY) is an overall
objective for stock management, but it is questionable how well it addresses
ecological and other relevant values the common policy aims to protect and
promote. Important steps towards sustainable fisheries have been taken since the
1990s. Still, the critique of myopic behaviour is still relevant. Agreed-upon fish
quotas are regularly still set above the advice given by the biological expertise.
The disastrous situation for the Baltic cod shows that the Union has not been
able to deliver on the expectation that fisheries management in the Baltic Sea
would be improved by becoming an almost fully internal EU affair.

Despite attempts by the Commission, political resistance has prevented the EU
from addressing the lack of well-defined property rights that generate incentives
to catch as much fish as possible as soon as possible. In this area, Sweden has
been able to act on its own and gradually introduced rights-based fisheries
management, although at a slower pace than some comparable countries.

Much of the progress made in developing the Common Fisheries Policy
— although the desired results have only partly materialised — is in line with
Sweden’s position in the recurring reforms of the policy. To what extent this is
due to Sweden influencing these revisions is beyond the scope of this report.
However, it is clear that the ideas on fisheries policy espoused by Sweden have
been influential in the formulation of the common policy.
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As to whether Swedish fisheries have benefitted from the EU membership, the
answer may depend on the perspective taken. The number of Swedish fishers
has been reduced substantially during the years of EU membership. At the same
time, the remaining fishers are better off and have benefitted from access to the
common market. The membership has also facilitated an internationalisation of
the Swedish fishing sector with Swedish fishers now operating under Danish,
German, and Finnish flags. In addition, a large share of the fishing fleet in
Lithuania nowadays has Swedish ownership. Swedish fishers have also benefitted
from the quite generous support schemes available from the Union.

Regarding environmental policy linked to fisheries management it is likely that
Sweden could have gone further had it stayed outside the EU. However, the
difference a single small fisheries nation can make is limited, and it should be
recalled that also before the EU membership, Swedish fisheries policy was to a
large extent defined by multilateral negotiations with neighbouring countries.
Due to some decision-making authority being delegated from the EU back to
the individual member states, Sweden has also largely retained the ability to
pursue its own conservation policy within the 12 nautical-mile limit as an EU
member.

Sweden joining the Union coincided with increased attention to the state of the
oceans both in Sweden and internationally. This development together with the
EU membership was a major factor in repeatedly putting fisheries at the top of
the political agenda and leading to an increased influence of environmental non-
governmental organisations on the design of fisheries policy.

The results of Sweden’s 25 years of EU membership with respect to fisheries are
mixed and complex. Managing fisheries is no simple task, and doing it alone
is often not an option. The EU has a lot left to prove in the field of fisheries
management but, at the same time, there is little evidence that Sweden would
overall be able to do it better outside the Union. Swedish fisheries policy is not
a state of the art, either in terms of consistency or efliciency, that the EU should
aim to emulate. However, there are areas where Sweden has contributed to push
boundaries and where Sweden may even serve as a role model.

Sweden should continue to push for a simplified Common Fisheries Policy
based on long-term goals with a transparent process where trade-offs between
various objectives are clearly presented. An increased use of rights-based
fisheries management within the Union is desirable; the same goes for improved
coordination between fisheries and environmental policies. In order to increase
the policy’s credibility and promote trust among member states and fishers, a
continued reinforcement and coordination of monitoring and enforcement is
required. Also important is continued development of multispecies management
with a clear ecosystem-based approach, without neglecting the social dimension
of fisheries policy.

SIEPS 2020:6 Svenskt yrkesfiske och EU 1995-2020

79



"Att forvalta fisken ar inte enkelt. | manga fall finns
inga alternativ till att géra det gemensamt. EU har
mycket kvar att bevisa men det ar lite som tyder pa
att Sverige skulle ha kunnat géra ett battre jobb —
annat an for enskilda fisken — pa egen hand.”

Hakan Eggert och David Langlet

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand svenska
beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete med svenska
och internationella forskare.
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