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Indledning

Denne meddelelse omhandler anvendelsen af forsigtighedsprincippet og navnlig problemerne
omkring fastseettelse af TAC'er og udnyttelsesrater ved forvaltning af fiskeri efter en enkel art.
Der er tale om en analyse, der bade kan og bar udbygges pa et senere tidspunkt.

Anvendelsen af forsigtighedsprincippet er et emne, der langt fra kun vedrgrer fiskeriet, og
som er blevet analyseret mere generelt i andre sammenhaenge (KOM (2000)1. Denne
meddelelse omhandler et afgreenset, men meget centralt omrade under den faelles
fiskeripolitik.

Anvendelsen af forsigtighedsprincippet i de regionale organisationer og under fiskeriaftalerne
er i overensstemmelse med Kommissionens meddelelse om dette princip og dets anvendelse
(KOM(2000) 1).

Indtil nu har foranstaltningerne til bevarelse af ressourcer under den feelles fiskeripolitik veeret
preeget af, at man ved udgangen af hvert ar forhandlede sig frem til TAC'erne for det
kommende ar. Denne arligt tilbagevendende TAC-fastseettelse har medfart visse problemer,
som itidens lgb er blevet forveerret:

- den gar det ikke muligt at definere og efterleve malsaetninger pa mellemlang sigt.
Forhandlingerne i Radet har jeevnligt fert til udskydelse af problematiske, men ngdvendige
foranstaltninger til beskyttelse af bestandene, bl.a. med henvisning til manglende
videnskabelig sikkerhed. Det behgver ikke ngdvendigvis at frembyde starre risici at udskyde
sadanne foranstaltninger fra det ene ar til det andet, men hvis det sker hvert ar, opstar der
uvaegerligt en yderst faretruende situation for bestandene.

- Der er ikke den ngdvendige klarhed omkring fiskerierhvervets fremtidsudsigter, eftersom
TAC'erne for et givet ar farst fastseettes helt hen imod slutningen af det forudgaende ar. Deres
starrelse kan desuden veere ekstremt svingende, hvilket erhvervet stiller sig uforstdende
overfor.

- Det er meget vanskeligt at skabe sammenhaeng mellem en bevarelsespolitik, der er praeget af
en arlig rytme, og en fiskerfladepolitik, der kreever planleegning pa mellemlang og lang sigt.

Der er med de arlige beslutninger skabt en henholdende forvaltningspolitik, som ikke gor det
muligt at beskytte eller retablere ressourcerne. Eftersom problemet ikke kun er begreenset til
den feelles fiskeripolitik, har man indfert forsigtighedspincippet som en Igsning herpa. En ting
er imidlertid at introducere dette princip, noget andet at anvende det i praksis. Farste del af
dette dokument har sdledes til formal at skabe klarhed i debatten om dette emne. |
dokumentets anden del udvides diskussionen til anvendelsen af flerarige rammer for
fiskeriforvaltning, for den flerarige dimension er ikke kun ngdvendig for at undga risikoen for
katastrofer, men ogsa for at kunne rationalisere ressourceforvaltningen. Del tre omhandler
sammenhaengen mellem anvendelsen af forsigtighedsprincippet og de flerarige mekanismer til
fastseettelse af TAC'er. Dokumentets sidste del redeggr for, hvordan man i den feelles
fiskeripolitik kan integrere flerarige beslutningsrammer, der tager hensyn til bade
forsigtighedsprincippet og andre faktorer som f.eks. fiskerierhvervets gnske om i videst
muligt omfang at undga for hurtige aendringer af TAC'erne.



l. F ORSIGTIGHEDSPRINCIPPET ANVENDT PA FISKERI
1.1 Baggrund

Som naevnt i indledningen, blev forsigtighedsprincippet taget i brug som en reaktion pa det
forhold, at de vanskelige beslutninger for ofte er blevet afvist, udskudt eller udvandet med

henvisning til usikkerhed om, hvorvidt de var ngdvendige. En sddan henholdende strategi
fgrer jeevnligt til, at man farst far vished, nar den begivenhed, man ville forebygge, er

indtruffet. Forsigtighedsprincippet, ifglge hvilket manglen pa videnskabelig sikkerhed ikke er

tilstraekkeligt argument for at udskyde vanskelige beslutninger, opfylder saledes et vaesentligt
behov.

Anvendelsen af forsigtighedsprincippet kreever imidlertid, at man kan besvare fglgende
spgrgsmal:

- 1/ Hvilken risiko er der tale om eller med andre ord, hvilken begivenhed gnsker man at
undga ved at anvende forsigtighedsprincippet?

- 2/ Hvordan skal man definere et acceptabelt risikoniveau?

1/ Risikoens art

Offentligheden opfatter ofte en fare som risikoen for en uafvendelig udvikling, f.eks. en arts
eller en biologisk populations forsvinden. Denne opfattelse er ikke helt korrekt, idet
udtalelserne fra eksperter, der fglger ressourcernes udvikling, normalt ikke refererer til denne
type begivenhed. Et yderligere problem er, at arten af den risiko, der skal forebygges ved
anvendelsen af forsigtighedsprincippet, varierer alt efter hvilke ekspertgrupper, bestemmelser
eller fiskeriforvaltningsorganer, der er tale om.

- Ifglge FN-aftalen om feelles og steerkt vandrende fiskebestande (1995) og FAO's
adfeerdskodeks for ansvarligt fiskeri skal det undgas, at udnyttelsesraten bliver sa hgj, at det
ikke er muligt at opretholde et maksimalt vedvarende udbytte (Maximum Sustainable Yield
eller MSY)'. Der er gjort tilsvarende overvejelser i NAFO. Det, man gnsker at forebygge, er
risikoen for overfiskning udtrykt i vedvarende udbytte efter veegt.

- | udtalelserne fra ICES ggr man til gengaeld opmaerksom p& en anderf:risélstandenes
sammenbrud. Omfanget af gydebestanden kan blive sa ringe, at der er fare for fornyelsen af
bestandene. En_moderat nedgang i gydebestanden (biomasse af voksne fisk eller
gydebiomasse spawning biomaggavirker kun lidt bestanden af unge fisk (rekrutteringen).
Biologiske mekanismer g@r det muligt at kompensere for en moderat nedgang i
gydebiomassen.

De internationale organers definition og anvendelse af begrebet MSY bgr tydeliggares. | de naevnte
tekster anfgres, at anvendelsen af MSY er "qualified by relevant environmental factors, including the
speical requirements of developing countries", hvilket viser, hvor kompleks en starrelse der er tale om.
Hvis ICES henviser til risikoen for en bestands sammenbrud og ikke en maksimering af den vedvarende
produktion, er det ikke blot fordi situationen i forbindelse med en sadan maksimering for en reekke
bestande er vanskelig, om ikke umulig, at fastleegge, men ogséa fordi fiskeridadeligheden for mange
bestande er betydeligt hgjere end den ville veere ved maksimering af fiskeriet udtrykt i veegt. Dette har i
@vrigt ofte veeret tilfeeldet siden den feelles fiskeripolitik blev lagt fast. Malet pa mellemlang sigt kan
ikke veere en maksimering, men simpelthen at forhindre, at bestandene bryder sammen og at begraense
fiskeridadeligheden i et omfang, der er socialt og politisk acceptabelt.
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En for kraftig nedgang i gydebiomassen kan imidlertid medfgre en selvforstaerkende nedgang

i rekrutteringen. Bestanden kan da meget hurtigt blive mindre, og der kan opstad en
sneboldeffekt, hvis der ikke gribes ind. Dette er ikke ensbetydende med, at udviklingen
ngdvendigvis er uafvendelig. Bestande, der har veeret beskyttet mod fiskeri efter et
sammenbrud, er i almindelighed blevet genoprettet. Der findes dog undtagelser, og
genopretningen kan veere meget langsom, f.eks. naesten 50 ar for den atlanto-skandiske sild.
Det har selvsagt den allerhgjeste prioritet at undga, at fiskebestandene bryder sammen. Det er
med dette mal for gje, at forsigtighedsprincippet diskuteres i denne meddelelse.

2/ Valg af risikoniveau

At anvende forsigtighedsprincippet er ikke det samme som at straebe efter en nulrisiko. Hvis
man gnskede at undga enhver risiko for sammenbrud af en given bestand, ville det ofte veere
ngdvendigt helt at indstille alt fiskeri. De to ekstreme lgsninger til regulering af bestandene er,
at man enten ikke indfarer effektive fiskerirestriktioner, fordi deres ngdvendighed ikke er
pavist, eller at man vaelger de strengest mulige foranstaltninger for at begreense risiciene mest
muligt. Man bgr imidlertid prioritere afbalancerede Igsninger, som indebaerer afvejning af alle
risici for de enkelte forvaltningsforanstaltninger - bade de biologiske risici for bestandenes
sammenbrud og de gkonomiske risici for sektoren.

Fastleeggelsen af acceptable risikoniveauer foretages af forvaltningsorganerne pa grundlag af
eksperternes redeggrelser for risikoen i forbindelse med forskellige scenarier. Eksperterne har
til opgave at evaluere risicienaigk assessment og forvaltningsorganerne skal treeffe
beslutninger om de foranstaltninger, der skal iveerksaettes som svar hiskpdgnagemeit

Hvis eksperterne mener, at den risikoforvaltning, der er fastlagt af
beslutningstagerne/forvaltningsorganerne, ikke er hensigtsmaessig, skal de give offentligt
udtryk for det, men ikke formulere deres udtalelser pa en sadan made, at der leegges pres pa
beslutningstagerne.

Denne teoretiske fremgangsmade kan kun anvendes fuldt ud i enkelte tilfeelde. Det er
vanskeligt at saette praecise tal pa risikoen for sammenbrud. Oftest ma man begraense sig til at
konstatere, at rekrutteringen synes at vaere blevet mindre, efter at gydebiomassen er naet ned
under et vist niveau, men uden at kunne afggre, om der er tale om en tilfeeldighed.
Beslutningsgrundlaget kan ogsa begraense sig til, at gydebiomassen har naet et historisk lavt
niveau, og at der saledes ikke findes nogen garanti for, at bestanden er i stand til at sikre en
normal rekruttering ud fra dette historisk lave niveau. Nogle gange foretages der
sammenligninger med andre bestande med lignende karakteristika. Oftest kombinerer
eksperterne forskellige data med henblik pa at fastleegge et niveau for gydebiomasse, som det
vil kunne veere risikabelt at komme ned under. De kan imidlertid ikke direkte kvantificere
risikoen for bestandens sammenbrud. Nar man veelger at anvende greenseveerdien for
gydebiomasse som risikoindikator, udggr det et af flere mulige valg. Beslutningstageren er
saledes stillet overfor en situation, hvor der allerede delvist er truffet et valg med hensyn til de
risici, der anses for at veere uacceptable, og baggrunden herfor fremgar ikke altid seerligt
tydeligt.

Dette er ikke ensbhetydende med, at det er forkert af eksperterne at ga frem pa denne made.
Hvis der ikke foreligger konkrete oplysninger, er de ngdt til at basere deres analyser pa
indicier, hvis de mener, at der er stor risiko for en bestands sammenbrud, ogsa selv om de
ikke kan illustrere risikoen med tal.



Det er saledes ikke muligt at anvende den ideelle fremgangsmade, men man bgr i videst mulig
udstreekning forsgge at falge den for at undga sammenblanding af eksperternes og
beslutningstagernes roller.

1.2 Formulering af udtalelser fra ICES
1.2.1  Grundleeggende principper

Der tages ved formulering af udtalelser hensyn til to parametre: gydebestand og
fiskeridadelighed

- | forbindelse med det farste parameter forsgger eksperterne at fastleegge en greenseveerdi,
hvorunder det ikke leengere er muligt at styre risikoen for en bestands sammenbrud. Som
anfart ovenfor kan risikoen ikke kvantificeres. Det er imidlertid ngdvendigt at operere med en
teerskel for biomasse, der ikke kan overskrides, for konkret at kunne anvende
forsigtighedsprincippet til forebyggelse af bestandenes sammenbrud. Denne teerskel kaldes
Blim (minimumbiomasse). | ICES's udtalelser henvises der hyppigt til endnu en
biomasseveerdi kaldet Bpa (preeventionsmasse), som er hgjere end Blim og anvendes som
sikkerhedsmargin. Den risiko, man gnsker at forebygge, er saledes ikke et egentligt
sammenbrud, men at gydebiomassen bliver mindre end Blim.

- Hvad angar det andet parameter (dgdelighed), vurderer eksperterne ved hvert
fiskeridgdelighedsniveau, hvordan fertiliteten er i en vis aldersgruppe, dvs. hvor mange aeg,
den producerer. Ved at sammenholde dette resultat med den fertilitet, man ville kunne have
konstateret (dvs. det antal aeg, der ville veere produceret), hvis der ikke havde veeret fisket,
finder man en indikativ veerdi for, hvor stor den "residuelle" potentielle fertilitet er i
forbindelse med fiskeriet. Jo mere intensivt der fiskes, og jo hgjere fiskeridgdeligheden er,
desto lavere er denne fertilitetsveerdi (med udgangspunkt i det samme antal individer med
samme alder). Det er muligt at seette lighedstegn mellem en for kraftig nedgang i
fertilitetsindikatorveerdien og en direkte risiko for bestanden pa sigt. Risikoen for bestandens
sammenbrud kan ikke kvantificeres, men ud fra forskellige evalueringer kan der fastleegges en
greenseveerdi, hvis det skegnnes at der er stor fare for bestandens overlevelse. Denne
graenseveerdi benaevnes Flim. | forbindelse hermed anvendes ogsa en preeventionsveerdi, Fpa,
som giver en yderligere sikkerhedsmargin.

Ved at kombinere de to kriterier (gydebiomassens stgrrelse sammenholdt med Blim og Bpa
og fiskeridgdelighed sammenholdt med Flim og Fpa) finder man frem til forskellige zoner for
bestandens sikkerhed (jf. fig. 1).

3 Fiskeridgdeligheden er det parameter, som tydeligst viser eksperterne, hvor meget fiskeriet belaster en

given bestand. Den viser, hvor stor en del af bestanden der arligt fanges, dvs. hvor hgj udnyttelsesraten
er.



1.2.2  @nskelige forbedringer af udtalelserne

ICES har gjort en stor indsats for at formulere sine udtalelser pa en sadan made, at der tages
passende hensyn til fremtidsudsigterne pa mellemlang og lang sigt, til forsigtighedsprincippet
og til forvaltningsorganernes og beslutningstagernes behov. Det er en meget vanskelig
opgave, for det drejer sig om at finde en balance mellem den ngdvendige enkle formulering af
udtalelserne, der gar dem forstaelige for ikke-eksperter, og risikoen for forenkling, som slarer
veaesentlige elementer og kan give anledning til fejlagtige fortolkninger.

Der er blevet afholdt flere magder mellem eksperterne fra ICES og repreesentanter for
"brugerne" af udtalelserne (medarbejdere fra Kommissionens tjenestegrene og repraesentanter
for medlemsstaterne, som er kontraherende parter i forhold til ICES, og for tredjelande, som
ogsa deltager i arbejdet i ICES). Disse mader har vist, at alle brugerne af udtalelserne var
tifredse med de fremskridt, der er gjort, men at de havde haft problemer med de udtalelser,
der blev afgivet i 1998 og 1999, dvs. efter at ICES var begyndt at systematisere
henvisningerne til forsigtighedsprincippet:

° De argumenter, som anvendes for at definere Blim og Flim, varierer alt efter bestandene,
hvilket gar, at det er meget forskelligartede risici, der er forbundet med overskridelse af
teersklerne. Denne forskelligartethed bar forklares.

° De procedurer, der anvendes for at definere Bpa og FPA, fremgar ikke altid tydeligt, og hvis
Blim og Flim skal defineres af biologer, bar Bpa og Fpa defineres pa grundlag af en dialog
mellem de forvaltningsansvarlige brugere af udtalelserne og eksperterne.

° Det er vigtigt, at der sker en forbedring af definitionen af teerskelveerdier, da der er stor
opmeaerksomhed omkring dem i offentligheden, og eftersom de kan indbyde til forenklede
fortolkninger. F.eks. kan opretholdelse af en fiskeridgdelighed, der er lidt hgjere end Fpa,
opfattes som eftergivenhed, ogsa selv om en analyse viser det modsatte (se nedenfor).

° Der er ikke lagt vaegt pa det forhold, at diagnoserne af gydebiomasse ikke har samme
umiddelbare konsekvenser som dem, der er forbundet med fiskeridgdelighed. Hvis
gydebiomassen er meget lille, er det ngdvendigt at handle gjeblikkeligt. Hvis
fiskeridgdeligheden forekommer for hgj, vil det uveegerligt tage tid, inden man registrerer
konsekvenserne for risikoen for sammenbrud: hvis gydebiomassen samtidigt er tilstraekkelig,
kan en gradvis reaktion herpa veere i overensstemmelse med forsigtighedsprincippet.

° Udtalelserne er blevet formuleret pa en sadan made, at det for en ikke-ekspert forekom
ngdvendigt systematisk og gjeblikkeligt at tage initiativ til en kraftig begreensning af
fiskeridgdeligheden gennem fastseettelse af en TAC, der sikrer en fiskeridgdelighed, som ikke
overstiger Fpa. Der mangler en analyse af de sandsynlige konsekvenser af scenarier for
retablering af bestandene i forskellige tempi.

° De afgivne udtalelser gjorde det ikke muligt for de forvaltningsansvarlige at vurdere, hvilke
omkostninger der var forbundet med for en bestand at anvende en sikkerhedsmargin af en
given stgrrelse. Enhver reduktion af fiskeridgdeligheden indebaerer gjeblikkelige indteegtstab,
men hvis det for visse bestande (i almindelighed dem, hvor fiskene har en kort levetid) kun
kan opvejes ved en mindskelse af risikoen for sammenbrud, kan det for andre pa sigt medfare



en gevinst med hensyn til produktionsveegt, idet bestanden overudnyttes i forhold til udbytte
pr. rekruf.

° Vurderingerne blev fremlagt pludseligt (ikke mindst i 1998), og der var ikke tid til at
gennemfgre drgftelser med erhvervet, inden beslutningen om TAC'erne skulle treeffes.

Pa trods af disse bemeerkninger, der i hgj grad skal ses i sammenhaeng med, at man stadig
befinder sig i en indkaringsfase med hensyn til forsigtighedsprincippet, bgr den store indsats,
der er gjort af ICES, imidlertid ikke glemmes. Efter kontakten med medlemsstaterne har
Kommissionen aendret formuleringen af sin anmodning om udtalelse fra ICES. Det vil dog
veere ngdvendigt at fortsaette og uddybe dialogen med de videnskabelige organer for at na
frem til en klarere fordeling af opgaverne pa eksperter, forvaltningsansvarlige og
beslutningstagere.

Il. FLERARIG FREMGANGSMADE VED FASTS/ATTELSE AF TAC 'ER
1.1 Erhvervets forventninger og muligheder

Erhvervet gnsker, at udsvingene, iseer nedskaeringerne af TAC'erne fra det ene ar til det andet,
er s& sma som muligt. Der findes imidlertid greenser for, hvad der kan ggres i denne
forbindelse.

[I.L1.1 Udsving i bestande og skiftende ekspertudtalelser

Det er en udbredt opfattelse, at TAC-gendringerne udelukkende kan tilskrives eksperterne.
Denne opfattelse er forkert og bgr korrigeres forud for enhver diskussion af mulighederne for
at stabilisere TAC-niveauerne. De forskellige TAC-niveauer afspejler frem for alt udsvingene

i de ressourcer, der fiskes efter. Udsvingene har navnlig naturlige arsager og skyldes
hovedsagelig udsvingene fra det ene ar til det andet i antallet af unge fisk, der nar den alder,
hvor de kan fiskes (rekrutteringen). Disse udsving heenger sammen med forplantningens
forlab og overlevelsen for aeg og larver og unge fisk. Hvis en bestand udnyttes moderat, kan
den omfatte flere forskellige fortlabende aldersgrupper, og udsvingene i den samlede maengde
udjeevner udsvingene i de arlige rekrutteringer. Hvis der fiskes meget intensivt, hviler den
pageeldende bestand pa faerre aldersgrupper, nogle gange kun en enkelt, og der sker derfor
ikke nogen udjeevning af udsvingene fra det ene ar til det andet.

TAC-udsvingene haenger derfor i en vis udstreekning sammen med eksperternes udtalelser.
Bortset fra det "reelle" udsving i bestandenes stgrrelse ma man ogsa tage hensyn til det

Uanset om der i en aldersgruppe er mange eller fa fisk, dvs., om rekrutteringen er stor eller lille, geelder
det, at jo hgjere fiskeridgdeligheden er, desto yngre vil de fangede fisk veere, og desto lavere vil deres
veegt veere. Et intensivt fiskeri gger det fangede antal fisk for en given rekruttering, idet andelen af dede
fisk som felge af fiskeri gges i forhold til den naturlige dedelighed. Nar fiskeriet intensiveres, falder
gennemsnitsalderen og gennemsnitsveegten for de fangede fisk. Produktet af antal fangede fisk
multipliceret med fangsternes gennemsnitsvaegt, som udtrykker produktionen i vaegt for en rekruttering,
kan séledes paradoksalt nok ga ned, hvis fiskeriet overskrider en vis teerskel. Dette sker nar fangsternes
gennemsnitsveegt falder for meget. Dette fsenomen har haft stor betydning for beskrivelsen af
overfiskningen udtrykt i udbytte pr. rekrut, da den ovennzevnte fremgangsmade, nar den anvendes pa en
given rekruttering, kan anvendes pa de enkelte rekrutter. Saledes defineres Fmax, der er udtryk for det
fiskeridgdelighedsniveau pr. fiskeri, som ggr det muligt at maksimere produktionen pr. rekrut. Selv om
dette begreb ikke leengere spiller den samme centrale rolle som for nogle artier siden, er det imidlertid
en vigtig reference, nar det skal vurderes, om et fiskeri er sa omfattende, at det forhindrer tilstreekkelig
udnyttelse af fiskenes vaekstpotentiale.



uundgaelige usikkerhedsmoment i forbindelse med ekspertvurderingerne. Hvis det vurderes,
at der i lyset af nye oplysninger er behov for at iveerkseette skrappe foranstaltninger til
retablering af en given bestand, f.eks. fordi der er gget risiko for bestandens sammenbrud, kan
der i ekspertudtalelsen slas til lyd for en kraftig reduktion af den pageeldende TAC.

Hvis TAC-niveauerne er forskellige, er det imidlertid fgrst og fremmest, fordi ressourcerne
varierer fra det ene ar til det andet. Forbedring af de videnskabelige evalueringsmetoder og
hermed af de tilgeengelige oplysninger, vil ikke gere det muligt helt at fijerne den
videnskabelige usikkerhed, men nok at begreense den. Hvis der i en videnskabelig vurdering
geres opmaerksom pa en overhaengende risiko, vil det veere hgjest ufornuftigt i farste reekke at
s@ge at undga en drastisk reduktion af TAC'erne.

Selv om man fra mange sider gnsker, at der ggres mere for at undga drastiske reduktioner af
TAC'erne, skal man saledes veere opmaerksom pa, at det vil vaere overordentligt vanskeligt at
stabilisere dem inden for den naermeste fremtid, iseer fordi fangsterne tidligere ikke er blevet
reduceret hurtigt nok. Dette har fort til et meget omfattende fiskeri, til bestande, der kun
omfatter et meget begreenset antal aldersgrupper, nogle gange kun en, og som befinder sig i en
kritisk situation sa lsenge, uden sikkerhedsmargin, at det bliver ngdvendigt at iveerksaette
drastiske ngdforanstaltninger, fordi det ikke i tide har vaeret muligt at fA godkendt moderate
foranstaltninger.

I1.1.2  Modydelser, der er ngdvendige for at stabilisere TAC'erne
De to grundleeggende dilemmaer

° Eftersom de tilgeengelige ressourcer varierer og fortsat vil variere fra det ene ar til det andet,
og eftersom fangsterne er produktet af bestandens stgrrelse multipliceret med
udnyttelsesraten, er det ikke muligt at stabilisere fangsterne uden at variere udnyttelsesraten
og dermed fiskeriindsatsen. Al stabilitet, der opnas i forbindelse med fangstniveauerne, skal
navnlig kompenseres ved udsving i fiskeriindsatsen. For at kunne begreense TAC-
reduktionerne visse ar er det f.eks. andre ar til gengeeld ngdvendigt ikke at age TAC'en sa
meget som det egentlig er biologisk muligt, sdledes at man opbygger en reservebestand
("buffer stock"J. Dette betyder, at der for de &r, hvor der "spares op", skal foretages en
gjeblikkelig begreensning af udnyttelsesraten og dermed af fiskeriaktiviteterne. Denne
begraensning skal planleegges for at undga opbrugte kvoter inden arets udgang og/eller
uoverstigelige kontrolproblemer eller omfattende genudsaetninger, hvis der fastsattes
landingskvoter for de enkelte fartgjer.

° Hvis situationen for bestanden er saledes, at der ikke er nogen sikkerhedsmargin i forhold til
risikoen for biologisk sammenbrud, vil det kunne medfare gget risiko, hvis der saettes greenser
for reduktionen af TAC'en. Stabilisering pa kort sigt af TAC'en har den omkostning, at man er
ngdt til at acceptere en gget risiko for bestandens sammenbrud.

Denne reserve har oftest en dobbelt funktion. Den skal for det farste ggre det muligt for fiskerierhvervet
de efterfalgende ar at rade over en bestand, der kan udnyttes selv om de efterfglgende rekrutteringer er
mindre gode. For det andet skal den forhindre, at gydebiomassen bliver for lille den eller de
efterfalgende reproduktionsperioder, séledes at det kan lade sig ggre at forbedre den biologiske
sikkerhed for bestanden og fremtidsudsigterne for den pa mellemlang og lang sigt.
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Muligheder for at mindske disse dilemmaer

° Dilemmaet med hensyn til stabilisering af TAC'erne eller fiskeriindsatsen er sa meget desto
mere alvorligt som udsvingene fra det ene ar til det andet af den udnyttede bestand starrelse er
betydelige, og udnyttelsesraten derfor er hgj. Det andet dilemma, dvs. valget mellem en
kraftig reduktion af TAC'en og accepten af en gget risiko for bestandens sammenbrud, er
ligeledes forholdsvis stgrre med en lille bestand, som afspejler intensivt fiskeri. Den eneste
made, hvorpa man kan mindske disse dilemmaer, er at begreense udnyttelsesraten. En sadan
begraensning kan veere ngdvendig for at sikre bestandens fremtid. | mange tilfeelde kan den
endvidere ggre det muligt at @ge produktionen opgjort i veegt. Man kan imidlertid ogsa
reducere fiskeridgdeligheden ud over den greense, der er ngdvendig for at opretholde en
afbalanceret maksimal produktion, ved at acceptere en vis underudnyttelse af ressourcerne.
Generelt indebaerer enhver reduktion af udnyttelsesgraden omkostninger. Det har saledes sin
pris at mindske de to grundleeggende dilemmaer.

- En anden made, hvorpd man kan begraense dilemmaerne, er ved at forbedre det
videnskabelige beslutningsgrundlag. Dette ville gere det muligt bade at begreense
usikkerhedsmomenterne ved realtidsvurderinger af situationen for bestandene og at opna en
bedre identificering af risiciene for sammenbrud, hvorved man ville kunne undga
ungdvendige forholdsregler. Det er muligt at foretage forbedringer pa det videnskabelige
omrade. De vil ikke gare det muligt helt at undga at treeffe den ovenfor naevnte type valg. De
vil ikke blive spontane og vil kreeve en indsats med hensyn til midler og organisation.

1.2 Beslutningsregler/ harvesting rules

Eksperterne kan kun udarbejde prognoser for bestandenes stgrrelse pa kort sigt, hvilket
navnlig skyldes, at det ikke er muligt at forudsige stgrrelsen af aldersgrupper, der endnu ikke
er fgdt. Deres stagrrelse afhaenger i stort omfang af et havmiljg, hvis udvikling ligeledes er
vanskelig at forudsige. Hertil kommer, at man kun kender lidt til havmiljgets indflydelse pa
udsvingene i rekrutteringen.

Eksperterne er til gengeeld ofte i stand til at forudsige, hvordan fiskeridgdeligheden burde
udvikle sig. Anvendelse af den enkleste metode indebeaerer, at man veelger et
fiskeridadelighedsniveau for hvert malfiskeri. Dette kan f.eks. ggre det muligt at maksimere
fangsten udtrykt i vaegt eller ethvert andet referenceniveau for fiskeridgdelighed (jf. fodnote,
afsnit 11-2-1). Det er ogsa muligt med udgangspunkt i de gjeblikkelige niveauer at planleegge
jeevnlige reduktioner over nogle ar af fiskeridgdelighedsniveauer, som af forskellige arsager
anses for at veere for hgje.

En enkel beslutningsregel ville i sa tilfaelde fare til fastseettelse af TAC'en ved anvendelse af
en udnyttelsesrate, der svarer til det forudfastsatte niveau for fiskeridgdelighed. TAC'en
fastsaettes ved at kombinere denne sats med bestandens anslaede starrelse.

Brug af denne enkle regel kan frembyde mindst to typer problemer: biologiske (risiko for
bestandens sammenbrud) og gkonomiske (TAC-udsving fra det ene ar til det andet). Pa det
biologiske plan kan den fare til, at der tages for store risici, hvis den seneste rekruttering har
veeret ringe, og gydebestanden derfor er sa lille, at det er ngdvendigt at treeffe
beskyttelsesforanstaltninger og saledes anvende en udnyttelsesrate, der er lavere end den
forventede. Der kan tages hensyn hertil ved anvendelse af en beslutningsregel, der tilpasser
udnyttelsesgraden til gydebestandens stgrrelse. Denne type beslutningsregel er illustreret i
figur 2. Denne "forbedring” lgser imidlertid ikke problemet med de store TAC-udsving fra det
ene ar til det andet. Den vil endda kunne ggre det starre. For at begreense TAC-udsvingene er
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man ngdt til at udarbejde beslutningsregler, som inddrager TAC'en for det igangvaerende ar.
Man kan saledes forsgge at undga udsving, der overskrider en fastsat greense. Herved kommer
den valgte TAC ikke til at svare ngjagtigt til en "gnskelig" udnyttelsesrate og kan eventuelt
medfgre gget risiko for bestandens sammenbrud. Det er sdledes et spgrgsmal om, hvilken pris
man er parat til at betale for at stabilisere TAC'erne.

Man kan fastleegge et saet regler for beslutningstagning pa grundlag af tre tal: 1)
fiskeridgdelighed pr. malfiskeri, 2) skan over gydebiomassen i forhold til visse kriseniveauer
og 3) den senest fastsatte TAC. Det er ikke muligt at fastlaegge en regel, hvorved man undgér
konflikter mellem de forskellige opstillede mal (optimering af produktion pr. rekrut,
forebyggelse af bestandenes sammenbrud og begraensning af TAC-udsvingene fra det ene ar
til det andet). Eksperterne er imidlertid i stand til at foretage simulationer, der gor det muligt
ud fra forskellige kriterier at vurdere og sammenligne anvendeligheden af forskellige
beslutningsregler.

Fastleeggelse af en beslutningsregel gar det muligt at foretage et eksplicit valg af kompromis
pa et rationelt grundlag. Herved vil man kunne komme vaek fra den hidtidige praksis, hvor
man for ofte er veget tilbage fra restriktioner, der er upopuleere pa kort sigt. Denne praksis er
naesten blevet til en beslutningsregel, som kun kunne fgre til en nedgang i bestandene, idet
man systematisk leenede sig op ad ekspertudtalelsernes usikkerhedsmargin og fastsatte de
hgjest mulige TAC'er. Kun en analyse af fremtidsudsigterne pa mellemlang sigt ger det
muligt at komme "kort sigt-diktaturet" til livs.

En udtrykkelig hensyntagen til gnsket om at begraense TAC-udsvingene fra det ene ar til det
andet vil endvidere vise erhvervet, at man er lydhgr overfor dets holdninger. Den debat, der er
ngdvendig i forbindelse med valget af beslutningsregler, vil vise graenserne for, hvor langt
man kan g4, og behovet for et kompromis mellem de enkelte mal.

Fastseettelse af udnyttelsesrater ville ggre det muligt at etablere en sammenhaeng med
forvaltningen af input, eftersom fiskeriindsatsen har indflydelse pa fiskeridgdeligheden - ogsa
selv om det pa grund af manglen pa passende videnskabelige data hidtil har veeret sveert at
kvantificere denne indflydelse.

I1. SAMMENHZENGEN MED FORSIGTIGHEDSPRINCIPPET

- Den ovenfor beskrevne fremgangsmade med fastseettelse af flerarige beslutningsregler er
direkte forbundet med forsigtighedsprincippet - i det mindste hvis man ser pa ICES-regi. Som
beskrevet i afsnit 1l sammenholder ICES-udtalelserne fiskeridgdeligheden med en
fiskeriindsats, der kunne udggre en alvorlig risiko for bestandens fremtid (Flim), og med det
niveau, der er ngdvendigt for at rade over en sikkerhedsmargin (Fpa). De sammenholder ogsa
den skgnnede gydebiomasse med de vaerdier, under hvilke der foreligger en umiddelbar fare
(Blim) eller med den ngdvendige sikkerhedsmargin for bestanden (Bpa). Ved anvendelse af
denne fremgangsmade er det for alle bestande, hvor fiskeridgdeligheden er hgjere end Fpa, for
at efterleve ekspertudtalelserne ngdvendigt at planleegge en reduktion af fiskeridadeligheden,
evt. over flere faser, for at fa den ned i naerheden af Fpa, som kan veere et mal pa mellemlang
sigt. Beslutningsreglen bar imidlertid ogsa omfatte en ngdvendig fremskyndet begreensning af
fiskeridgdeligheden, hvis gydebiomassen pa et givet tidspunkt er for lav, navnlig i forhold til
Bpa og iseer Blim. Hvad angar de ovenfor beskrevne beslutningsregler, skal der ogsa tages
hensyn til behovet for at undga for hurtige TAC-nedsezettelser, hvor der ikke er alt for stor
risiko for bestandens fremtid.
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- Der findes ogsa ressourcer, der tilsyneladende ikke er i fare for at bryde sammen, men som
det alligevel er gnskeligt at fastleegge flerarige forvaltningsrammer for. Ved anvendelse af
forsigtighedsprincippet kan man kun fastsaette greenser for fiskeridgdelighed og
gydebiomasse, inden for hvilke der ikke er risiko for sammenbrud. Inden for denne
sikkerhedsmargin er det imidlertid muligt at anvende en lang reekke udnyttelsesstrategier. For
at anvende en sadan strategi er det ngdvendigt at opstille et hovedmal, nar bestanden er sikret.
Det skal sdledes defineres, hvad der sgges maksimeret: udbytte efter vaegt, fangstens
gkonomiske veerdi, fortjenesten ved fiskeriet, visse typer beskeeftigelse eller en specifik
kombination af disse forskellige kriterier? Disse overvejelser er aldrig blevet bragt til ende i
forbindelse med den feelles fiskeripolitik. Med den hidtil anvendte strategi har man svinget
mellem fastholdelse af niveauet for fiskeridgdelighed, sa leenge der ikke var fare for en
bestands sammenbrud, og fastholdelse af TAC’erne

Ud over at anvende forsigtighedsprincippet er det ngdvendigt at fastleegge en regel for
flerarige beslutninger og ikke at stille sig tilfreds med kortsigtede lgsninger. Ogsa her kan
man fastleegge en beslutningsregel, der omfatter de tre tidligere nsevnte elementer: 1)
dedelighed for det enkelte malfiskeri, som ggr det muligt at optimere det kriterium, som
udtrykkeligt er valgt, 2) teersklerne for gydebiomasse for at undga eller opgive de niveauer,
der kan frembyde risici og 3) TAC-udsvingene fra det ene ar til det andet. Her vil det ogsa
veere ngdvendigt at finde kompromiser. Den eneste made, man kan tackle problemet pa, er at
anvende simulationer, som ggr det muligt at vurdere de mulige konsekvenser ud fra en
samling forvaltningsstrategiske kriterier og i sammenhaeng med tilhgrende regler for
beslutningstagning.

V. DEN HIDTIDIGE INDSATS , ALLEREDE OPNAEDE RESULTATER OG TILBAGEV/RENDE
OPGAVER

IV.1  Den hidtidige indsats

Eksperterne har i mange ar slaet til lyd for, at der fastleegges mal og strategier pa mellemlang
sigt under henvisning til niveauer for biomasse og dadelighedstaerskler, mens erhvervet har
beklaget sig over TAC-udsvingene.

Kommissionen har forsggt at tage hensyn til disse gnsker ved hjeelp af to forslag, der blev
fremlagt i forleengelse af en meddeléls®et farste forslaltog sigte pd at fa defineret
strategier pa mellemlang sigt med henblik pa en gradvis reduktion af fiskeridadeligheden til
det niveau, der var anbefalet af eksperterne, samtidigt med en forggelse af gydebiomassen,
saledes at den kunne na teerskelveerdierne, eller saledes at det kunne undgas, at den overskred
disse teerskler. @nsket om at begreense TAC-udsvingene skulle ske ved anvendelse af en
regel, der indebar, at man isaer reducerede fiskeridgdeligheden, nar der var tale om en god

Dette har hele tiden veeret et problem, for mens status quo for eksperterne er ensbetydende med
fastholdelse af fiskeridgdeligheden, sé er erhvervet langt mere optaget af TAC-stabiliteten. Det er et
tidligere naevnt problem, som aldrig har fundet en tilbundsgdende lgsning. Det dukker op hver gang
under de arlige TAC-forhandlinger, nar en fastholdelse af fiskeridadeligheden indebzerer, at TAC'erne
skal reduceres. Hvis Radet godkender et forslag fra Kommissionen om at fiskeridgdeligheden
fastholdes uaendret under forudseetning af, dette indebeerer, at TAC'en kan bibeholdes uforandret eller
@ges - men reviderer forslaget opefter, hvis det indebaerer en reduktion - sa skabes der en spiral, der kun
kan fare til en gradvis forggelse af fiskeridgdeligheden og gget risiko for bestandens sammenbrud.

Nye elementer i den feelles fiskeripolitik, KOM (93) 664 endelig udg.

Forslag til Radets forordning (EF) om fastsaettelse for perioden 1994-1997 af forvaltningsmal og -
strategier for visse fiskerier og fiskerigrupper. KOM (93) 663 endelig udg.
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rekruttering, hvilket ggr det muligt at undga at reducere TAC'erne eller kun at reducere dem
lidt. Det andet forsla%introducerede en fleksibilisering af brugen af de aktuelle kvoter, der
bl.a. skulle begraense konsekvenserne af TAC-udsvingene.

Det andet forslag blev vedtaget. Dets raekkevidde var beskeden, idet det omfattede en
fornyelse, som havde vakt bekymring. Denne aendring har imidlertid fungeret tilfredsstillende.
Forslaget vedrgrende strategier pa mellemlang sigt har der til gengeeld ikke veeret flertal for.
Debatten herom gik i sta i 1995.

Der er flere arsager til, at dette initiativ led skibbrud:

- pa det pageeldende tidspunkt var der i ekspertudtalelserne ikke blevet fastlagt et praecist
beslutningsgrundlag, der var godkendt af de kompetente organer, til opstilling af flerarige mal
og strategier;

- fiskerierhvervet havde det indtryk, at der med den foreslaede fremgangsmade ikke blevet
taget nok hensyn til dets problemer med hensyn til store TAC-udsving;

- mange frygtede, at TAC'erne blev fastsat automatisk pa en made, der forhindrede Radet i at
gribe ind i takt med behovet.

IV.2  De flerarige strategier, der er blevet indfart herefter i individuelle tilfeelde

Selv om der ikke blev fastlagt en overordnet fremgangsmade, forvaltes flere bestande
imidlertid ud fra flerarige strategier og mal. Dette geelder bl.a. i forbindelse med aftaler med
tredjelande. | Nordsgen er der for fem bestande (sild, torsk, kuller, sej og radspaette) opstillet
mal i form af fiskeridadelighed og taerskler for gydebiomasse i bilaterale aftaler med Norge.
For atlanterhavsmakrel og atlanto-skandisk sild er der fastlagt en lignende aftale omfattende
alle de bergrte kyststater. Denne aftale er godkendt af NEAFC.

For Ostersgen er der fastlagt en langsigtet plan i Den Internationale @stersg-
fiskerikommission (IBSFC) for torsk, laks og brisling. Denne plan er endvidere omfattet af de
generelle rammer med betegnelsen Baltic 21, som er et initiativ til fastleeggelse af en samlet
politik for dstersgens fremtid.

IV.3  Mod en ny etape

Vilkarene har eendret sig, siden det foregdende initiativ lgb ud i sandet, saledes som det blev
illustreret pa et made i Gruppen pa Hgit Plan, der blev afholdt i september 2000 af det franske

formandskab. Der er nu udbredt anerkendelse af behovet for at fastleegge flerarige procedurer
under anvendelse af forsigtighedsprincippet. Eksperterne har gjort store fremskridt i retning af

at tilvejebringe et mere fuldstaendigt beslutningsgrundlag, selv om det stadig er ngdvendigt at

gennemfgre forbedringer. De vanskeligheder, man stagdte pa i forbindelse med det farste
forslag, har vist, hvilke faldgruber man skal undga. Det er saledes bade muligt og ngdvendigt

at tage dette emne op igen.

Forslag til Radets forordning om supplerende betingelser for forvaltningen af TAC og kvoter fra ar til
ar. KOM( 94) 583 endelig udg.
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IV.3.1 Retningslinjer for fastlaeggelse af flerarige strategier

Disse strategier skal som angivet i det foregaende baseres pa en planlagt udvikling af
fiskeridgdeligheden pa mellemlang sigt (f.eks. en gradvis og jeevnlig reduktion over fem ar)

under hensyntagen til, at det er ngdvendigt at reagere hurtigt, hvis gydebiomassen er for lille,
og til at TAC-udsvingene fra det ene ar til det andet ikke ma overskride visse fastsatte

greenser.

Det stgrste problem er at finde et kompromis mellem de to sidste hensyn (at sikre en
udvikling af biomassen i overensstemmelse med forsigtighedsprincippet ved at begraense
TAC-udsvingene fra det ene ar til det andet). Strategien skal endvidere tage hensyn til de
seerlige karakteristika for hver enkelt bestand.

TAC'en for den periode, der er omfattet af forslaget for hver enkelt bestand, skal fastsaettes

under anvendelse af den fastlagte beslutningsregel og hver gang under hensyntagen til
eksperternes ajourfarte evalueringer. 1 en normal situation skal TAC'erne for de bergrte

bestande for det efterfalgende ar (se nedenfor seerlige situationer, som eventuelt ikke er
omfattet af beslutningsreglen) vaere kendt, sa snart eksperternes evalueringer er ajourfgrt af de
godkendte organtt

Det er vigtigt at anvende strategier pa mellemlang sigt, men der bgr ogsa veere plads til
fleksibilitet. Hvis ekspertanalyserne viser, at der er behov for at @endre en strategi i lgbet af
implementeringsperioden, bgr Kommissionen i tide fremleegge de ngdvendige forslag. Via

anmodninger om udtalelser skal den forinden sikre sig, at de videnskabelige instanser griber
ind, hvis de mener, der er behov for at revidere en strategi. Hvis der opstar en meget vanskelig
situation, der f.eks. indebaerer, at kun en meget kraftig reduktion af TAC'en - som er stgrre

end den maksimale udsvingsmargin, der er fastsat ved beslutningsreglen - ger det muligt at
undgd en meget farlig udvikling for gydebiomassen, vil det veere ngdvendigt, at Radet

debatterer den endelige fastseettelse af TAC'en.

Kommissionen bgr efter de beskrevne forberedende etaper under alle omstaendigheder
fremleegge et forslag om vedtagelse og ivaerkseettelse af flerarige strategier omfattende de
bestande, for hvilke de forberedende analyser har givet gode resultater.

IV.3.2 Forberedelse af det nye initiativ

A/ Analyse af de mulige resultater af anvendelsen af beslutningsregler

Kommissionen indkaldte i labet af sommeren 2000 tilbud med henblik pa at sikre, at de
ovennaevnte simulationer gennemfgres systematisk for en raekke bestande, for hvilke der
foreligger anvendelige oplysninger. Disse simulationer har til formal at vise anvendeligheden
af de forskellige beslutningsreglehdrvesting ruley i overensstemmelse med de ovenfor
beskrevne principper og under hensyn til indsatsen for at stabilisere TAC'erne. Resultatet af
disse simulationer skal analyseres af STECF, som tager stilling til de relevante gkonomiske
aspekter.

10 Nar der fastleegges en ny tidsplan for beslutningstagningen, kan det ogsa veere muligt at tilrettelaegge

fangstaret p& en made, der er bedre tilpasset visse bestande end kalenderaret (januar-december). Herved
ville det veere muligt at tage hensyn til hver enkelt bestands biologiske karakteristika og tidsplanen for
videnskabelige vurderinger.
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Kommissionen far om ngdvendigt foretaget yderligere simulationer med henblik pa at
indhente oplysninger om flere bestande og/eller pa at fastlagt beslutningsregler, der supplerer
allerede analyserede regler, som har vist sig at veere anvendelige.

B/ Konsultationer

Det er ikke blot STECF, der skal konsulteres under forberedelsen af det fremtidige forslag,
men derimod samtlige bergrte partnere.

Spargsmalet vil ogsa blive forelagt Den Radgivende Komité for Fiskeri. Der vil hurtigst
muligt blive afholdt et farste made med henblik pa at fa diskuteret de generelle retningslinjer
med udgangspunkt i neervaerende dokument. Pa de efterfalgende mader skal man analysere
resultaterne af de tidligere naevnte simulationer og STECF's kommentarer hertil.

Kommissionen vil desuden samle ekspertgrupper (en for hver enkelt bestand) for at inddrage
medlemsstaterne i overvejelserne omkring resultatet af simulationerne.

Der vil endvidere ogsa blive gennemfart konsultationer angdende bestande, der deles med
tredjelande, med henblik pa at ajourfare de flerarige strategier, der er blevet forhandlet med
disse lande.

C/ Ajourfaring af ekspertudtalelser

For at fa sat gang i denne proces og sikre dens fortsaettelse er det ngdvendigt, at
ekspertudtalelserne afgives i den gnskede form og tilpasses tidsplanen bedst muligt.
Kommissionen treeffer de ngdvendige foranstaltninger i forhold til STECF og ECES.
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Konklusion

Den nuveerende kortsigtede forvaltning af fiskebestandene omfattende arlige forhandlinger af
TAC'erne kan ikke fortszette. De tidligere forsgg pa at indfgre strategier pa mellemlang sigt
har kun veeret en delvis succes. Der er imidlertid stadig behov for sddanne strategier, og det er
endda blevet starre pa grund af nedgangen i flere vigtige bestande, som ger det ngdvendigt at
iveerkseette planer til retablering af disse.

Samtidig er mulighederne nu til stede for, at der kan ggres vigtige fremskridt. De farste
drgftelser om forsigtighedsprincippet har fart til en generel bevidstggrelse om farerne ved den
traditionelle fremgangsmade til fastseettelse af TAC'er. De ekspertudtalelser, der nu
foreligger, abner vejen for en flerarig forvaltning - ogsa selv om det skal drgftes, hvordan de
kan gares endnu mere anvendelige. De vanskeligheder, man tidligere er stadt pa, har gjort det
muligt at identificere faldgruber, der vil kunne undgas i fremtiden.

Der er endnu en raekke spgrgsmal, som skal uddybes, inden der kan fremleegges et formelt
forslag. Det videnskabelige grundlag skal preeciseres yderligere. En bred debat vil ggre det
muligt at male, hvilke resultater man kan opna med en flerarig fremgangsmade, og at
koncentrere diskussionerne om den balance, der skal findes mellem beskyttelse af
ressourcerne og stabilisering af fiskeriaktiviteterne. Den dynamik, der allerede er sat i gang,
bar imidlertid gare det muligt i de kommende ar at fastleegge flerarige rammer, der er meget
bredere end dem, der er indfart for nogle fa bestande. Der er ingen grund til at afvente
afslutningen af reformdebatten om den feelles fiskeripolitik, inden man gar i gang med at fa
disse bredere rammer pa plads, for der er behov for en hurtig indsats og frem for alt for en
bedre mekanisme til TAC-fastseettelse.
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Figur 1. Diagram for anvendelse af forsigtighedsprincippet ifglge ICES

A

Gydebiomasse

Sikker zone

Fpa Flim
Fiskeridgdelighed

Figur 2. Enkel regel til beslutningstagning (harvesting rule)
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