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Kapittel 1

Kapittel 1
Sammensetning, mandat og avgrensning

1.1 Utvalgets sammensetning

Ved kongelig resolusjon 19. juni 2015 ble det opp-
nevnt et utvalg til & gjennomga kvotesystemet og
ressursrente i fiskeriene.
Utvalget har hatt ti medlemmer:
Leder:
forstelagmann Arild Eidesen, Tromse
Ovrige medlemmer:
advokat Gudrun Bugge Andvord, Oslo
dekan Erlend Bullvig, Bode
daglig leder Christian Halstensen, Bekkjarvik
fisker og reder Roger Hansen, Skarsvag
skipper og styreleder Rolf Guttorm Kristoffersen,
Myre
professor Linda Nestbakken, Bergen
avdelingsdirekter Per Sandberg, Bergen
instituttleder Kathrine Tveiteras, Tromse
konserndirektoer Liv Bortne Ulriksen, Tromse

Utvalget er et ekspertutvalg der alle medlemmer
er oppnevnt med bakgrunn i sin kompetanse og
integritet, og skal veere uavhengige. Utvalgets se-
kretariat har bestatt av Jan Frederik Danielsen og
Kjersti Vartdal fra Neerings- og fiskeridepartemen-
tet, Torgeir Johnsen fra Finansdepartementet og
Peter Gullestad fra Fiskeridirektoratet.

1.2 Utvalgets mandat

1.2.1

Sjematindustriutvalget leverte tirsdag 16. desem-
ber 2014 sin innstilling i NOU 2014: 16 Utredning
av sjomatindustriens rammevilkdr. Utvalget dref-
ter tiltak som skal bidra til bedre lennsomhet i fis-
keindustrien, men peker ogsa pé tiltak for evrige
ledd i verdikjeden.

De siste 30 drene har det skjedd en utvikling
fra tilnaermet fritt fiske til en gjennomregulert nae-
ring med kvoter og restriksjoner pd hvem som
kan delta i fisket og hvordan fisket skal foregé. To-
talkvoten av ulike fiskeslag blir fordelt mellom far-
teygrupper, og ulike konsesjons- og deltakergrup-

Bakgrunn

per blir tildelt kvoter under bestemte vilkér. I
Norge er det 15 ulike konsesjonstyper i havfiske-
flaten, i tillegg til elleve adgangsbegrensede fiske-
rier i kystflaten. Totalt er det omlag 20 kvoteregu-
lerte fiskeslag. Slik regulering er viktig ut i fra
bade ressurs- og samfunnshensyn. Reguleringer
maé imidlertid tilpasses utviklingen, hvis ikke risi-
kerer man at naeringen fastlses i en uhensikts-
messig struktur.

Strukturkvotesystemet ble innfert for i sterre
grad 4 kunne tilpasse fliten til ressursgrunnlaget.
Strukturkvoteordningen har lagt til rette for bedre
lonnsomhet i fiskeflaten, og har bidratt til at rede-
riene har kunnet fornye flaten. Ser man bort fra
ringnotgruppen, tildeles over 60 pst. av kvote-
grunnlaget i havfiskefliten i dag som strukturkvo-
ter.

Vi har et kvotesystem som er stabilt og forut-
sigbart, men samtidig er det lite fleksibelt og gir
begrensede muligheter for individuell tilpasning.
Selv om strukturkvoteordningen har en viktig
funksjon, ser man ogsa at denne ordningen ytterli-
gere sementerer de ulike gruppene, og gir stadig
mindre fleksibilitet innad i og mellom grupper.

Dette blir ogsa papekt fra flertallet i sjpmatin-
dustriutvalget:

«Dagens strukturkvoteordning begrenser fla-
teleddets innovasjonsevne, samt muligheten
for effektiv kapasitetsutnyttelse og heyere
lennsomhet, herunder realisering av grunn-
renten. Dette elementet representerer etter all
sannsynlighet den storste potensielle positive
okonomiske effekten for verdikjeden som hel-
het. Dermed begrenses ogsa mulighetene for
innovasjoner i vertikal koordinering med sjo-
matindustrien, og slik ogsa lennsomhet og ver-
diskaping i foredlingsleddet.»

Fiskeriressursene utgjer betydelige verdier for
det norske samfunnet og gir opphav til ressurs-
rente som til nd ikke vart beskattet. Begrunnel-
sen for dette har vaert at ressursrenten skal tilfalle
neeringen og kystsamfunnene. Det er trolig en be-
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tydelig potensiell ressursrente som ikke utlgses,
bl.a. pa grunn av kvotesystemets utforming.

Lonnsomheten i de norske fiskeriene har okt
de senere ar. Samtidig gar mye kapital ut av nae-
ringen ved salg for fortsatt drift. Et viktig argu-
ment for en ressursrentebeskatning er at det er
forholdsvis fa akterer som har adgang til 4 utnytte
det knapphetsgodet som fiskeressursene er, og
verdigkningen som skapes ved utnytting av det
knappe godet ber derfor tilferes fellesskapet.
Dette er et argument som styrkes jo feerre akterer
som har en slik adgang.

Forhandsfastsatt tidsbegrensning i struktur-
kvoteordningen har vert fjernet og gjeninnfort,
og er fortsatt omdiskutert. Regjeringens primaer-
syn er nedfelt i Sundvolden-plattformen, hvor det
sies at «(...) strukturerte kvoter skal veere tids-
uavgrenset». For fiskefliten er det nedvendig med
stabilitet og forutsigbarhet. Det vil derfor veere
uheldig om vesentlige deler av rammebetingel-
sene til stadighet blir endret. Utvalget skal ogsa
vurdere spersmalet om tidsbegrensning av struk-
turkvoter i ssmmenheng med en eventuell omleg-
ging av kvotesystemet og beskatning av ressurs-
renten.

En mulig omlegging av kvotesystemet vil veere
tidkrevende. Ogséa hensynet til neeringens behov
for forutsigbarhet tilsier at en slik endring ma
varsles i god tid. Utvalget skal derfor ogsa vur-
dere hva som kan vaere et egnet tidspunkt for inn-
foring av et eventuelt nytt system. For & sikre at
neeringen pa kort og mellomlang sikt gis anled-
ning til 4 tilpasse sin kapasitet til ressursgrunnla-
get og holde tritt med produktivitetsveksten i sam-
funnet for evrig, sa forutsettes det at strukturkvo-
teordningen med eventuelle nedvendige justerin-
ger av kvotetak vil fortsette & fungere som ni inn-
til et eventuelt nytt system er pa plass.

1.2.2 Utvalgets oppgaver

Utvalget skal se pd hvordan kvotesystemet bor

innrettes for framtiden. Viktige elementer er:

— En analyse av alternative systemer som legger
til rette for lennsomhet, realisering av ressurs-
renten og at fliten er tilpasset ressursgrunnla-
get. Det skal tas hensyn til fleksibilitet og mu-
lighet for individuell tilpasning i kvotesystemet

— Synliggjering av sterrelsen pa den potensielle
ressursrenten

— Evaluering av strukturkvoteordningen som vir-
kemiddel

— Vurdering av hvordan spersmalet om for-
héndsfastsatt tidsbegrensning av strukturkvo-
ter skal behandles

Et fremtidsrettet kvotesystem

— Vurdering av hvordan ressursrenten skal be-
nyttes i framtiden, herunder alternativer for
ressursrentebeskatning

— Vurdering av tidspunkt for innfering av et even-
tuelt nytt system.

Utvalget skal innhente Sametingets syn pa pro-
blemstillinger som kan vere relevante for sjosa-
misk naeringsuteving og kultur.

Utvalget skal utrede ekonomiske, regionale,
administrative og andre vesentlige konsekvenser
av sine forslag, og av a viderefore dagens system
uendret, i samsvar med Utredningsinstruksen.

Utvalget skulle ifolge mandatet avgi innstilling
senest 30. september 2016, men har fatt utsatt frist
for 4 levere til senest 31. desember 2016.

1.3 Utvalgets forstaelse av mandatet

Utvalget er bedt om & vurdere innretningen av
kvotesystemet. Det er tre reguleringssystemer i
Norge hvor kvoter er det sentrale. For det forste
er det fastsettelse av totalkvoter for den enkelte
bestand, inkludert internasjonale forhandlinger
for delte bestander. For det andre er det systemet
som fordeler den nasjonale totalkvoten ned pa far-
toyniva. For det tredje er det struktursystemet,
som gir anledning til kapasitetstilpasning ved for
eksempel a oke et farteys kvotegrunnlag ved & sla
sammen kvoter. Utvalget har avgrenset sitt arbeid
til & omfatte de to sistnevnte systemer. Der ikke
annet er presisert vil «kvotesystemet» i teksten
henvise til begge disse systemene.

Et operativt og teknisk velfungerende kvote-
system er helt avgjerende for en korrekt registre-
ring, avregning og kontroll med ressursuttaket,
og er saledes en grunnpilar i norsk fiskeriforvalt-
ning. Fangstregistreringen gjennom salgslagenes
sluttseddelsystem, og selve den tekniske avreg-
ningen av fangst mot kvoter, tolker utvalget til a
ligge utenfor mandatet. Kvotesystemet mé imid-
lertid legge til rette for at slik avregning skal
kunne skje mest mulig effektivt og rasjonelt.

Fordeling av den nasjonale totalkvoten kan,
teoretisk sett, fordeles pad mange ulike mater. Ut-
valget er bedt om & analysere alternative
systemer. Utvalget tolker likevel ikke mandatet
som en oppfordring til 4 vurdere systemer som
bryter med dagens, initiale kvotefordeling mellom
grupper og enkeltfartey. Utvalget har derfor job-
bet ut ifra forstdelsen av at det er dagens kvote-
system som kan forbedres og forenkles. Utvalget
har ogsé vektlagt at kvotefordelingen ber vere
kompatibel med flere alternative systemer som
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«legger til rette for lonnsomhet, realisering av res-
sursrenten og at fliten er tilpasset ressursgrunn-
laget».

Struktursystemet er innrettet for langsiktig ka-
pasitetstilpasning. I mandatets ordlyd er utvalget
ogsa bedt om 4 ta hensyn til fleksibilitet og indivi-
duell tilpasning i kvotesystemet. Fleksibilitet og
individuell tilpasning er sentralt bade i kvoteforde-
lingen og i struktursammenheng. Utvalget forstar
dette likevel aller mest som et spersmél om kort-
siktige tilpasningsmuligheter innenfor kvotearet,
og vil derfor vurdere forslag som muliggjer dette.

Mandatet inneholder fa politiske foringer. Fo-
kuset pa lennsombhet, realisering av ressursrente
og kapasitetstilpasning kan tilsi at det ettersperres
et kvotesystem der fiskeriene i storre grad norma-
liseres som neering, begrenset av hensynet til res-
sursene. Dette innebarer at fiskerineeringen i
storre grad reguleres etter evrig naeringslovgiv-
ning, og at andre politiske prioriteringer ivaretas
med andre virkemidler, for eksempel gjennom
ulike velferdsordninger. Dagens system har
mange mekanismer som ivaretar andre hensyn
enn det naringsmessige, primaert at forvaltnin-
gen av ressursene skal legge til rette for & sikre
sysselsetting og bosetting pa kysten. Dette hensy-
net er ogsa nedfelt som formaél i lovene som regu-
lerer adgang til, og utevelse av, fiske.

Utvalget har ikke forstatt mandatet som en
oppfordring til & bryte med eksisterende formal-
sparagrafer. Utvalget baserer sitt arbeid pa at de
marine ressursene ligger til fellesskapet i Norge,
og at forvaltningen av disse skal komme fellesska-
pet til gode. Det er imidlertid ikke gitt hva som er

Kapittel 1

den mest formalstjenlige losningen pa dette til en-
hver tid. En friere tilpasning, som ikke nedvendig-
vis er hensiktsmessig eller politisk enskelig i dag,
kan bli det pa et senere tidspunkt. Et kvotesystem
som skal innrettes for fremtiden, ber derfor ha en
grunnstamme som taler endringer i behov eller
politiske prioriteringer. Utvalget vil derfor skille
mellom endringer i selve kvotetildelingen for &
imetekomme dette, og samtidig foresla ulike los-
ninger for tilpasning i systemet for gvrig.

1.4 Utvalgets arbeid

Utvalget har hatt 17 utvalgsmeter, derav sju to-
dagersmeter. Utvalget har hatt mete med Same-
tinget og naringsorganisasjoner. Utvalget har
ogsé gjennomfert et dpent heringsmete.

Det har vert bestilt en utredning av Petter
Holm om legitimitetsspersmalet i norske fiske-
rier,! som utvalget ogsa har bedt juridisk fakultet i
Oslo om & kommentere pa. Nofima har pa bestil-
ling fra utvalget gjennomfert en konsekvensana-
lyse av ulike modeller for et framtidsrettet kvote-
system.2 Rapportene har tjent som innspill til ut-
valgets diskusjoner.

1 p Holm (Norges Fiskerihayskole, UiT — Norges arktiske
universitet) og E. Henriksen (Nofima): Om legitimitets-
sporsmadl i ressurs og kvotepolitikk. Rapport nr. 20/2016.
Nofima, Tromse

. Hermansen og J.R. Isaksen: Enkeltelementer og helhets-
losninger for alternative kvotesystemer. Rapport nr. 54/2016.
Nofima, Tromse
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Kapittel 2
Sammendrag og utvalgets anbefalinger

Kvotesystemet i norsk og internasjonal fiskerifor-
valtning er viktige verktey for 4 hindre overbe-
skatning, og for & gjenoppbygge nedfiskede be-
stander. Kvotesystemet spiller ogsd en sentral
rolle for &4 kunne nd malsettingen om & maksimere
det langsiktige utbyttet av fiskeressursene, og for
a fordele knappe ressurser pa deltagende fartoy.

Kapittel 3 gir en beskrivelse av utviklingen i
fiskeriene, fra fisket var fritt og apent for alle, til
det har blitt en adgangsbegrenset og gjennomre-
gulert neering. Utgangspunktet var fiskets rolle
som samfunnshaerer langs kysten. P4 dette grunn-
laget ble prinsipper om en fiskereid fldte og en be-
grenset tralflite etablert. Overfiske var et vende-
punkt for sektoren, og hensynet til ressursene har
etablert seg som et overordnet hensyn i norsk fis-
keriforvaltning. I trdd med den ekonomiske utvik-
lingen og generelle produktivitetsekningen i sam-
funnet, har kvotesystemet ogsa fatt mekanismer
for & ivareta lennsomheten i naeringen. Systemets
utvikling har veert svar pa ulike utfordringer som
neering og forvaltning til enhver tid har statt over-
for.

Kapittel 4 drefter formalene med kvote-
systemet. Havressursloven slir fast at de marine
ressursene tilhorer fellesskapet i Norge. Myndig-
hetene er derfor gitt et forvaltningsansvar for
pase at ressursene forvaltes i overensstemmelse
med fellesskapets interesser. Formalene er & sikre
en miljemessig og samfunnsekonomisk baerekraf-
tig forvaltning, samt 4 medvirke til 4 sikre syssel-
setting og bosetting i kystsamfunnene. Disse for-
maélene star tidvis i motsetning til hverandre, og
maé balanseres pa en god méte. Dette innebzaerer at
det norske kvotesystemet teoretisk sett kan utfor-
mes pa flere ulike mater, og likevel veere hjemlet i
samme lovverk. Utredningen diskuterer tre ho-
vedkriterier for et framtidsrettet kvotesystem: ef-
fektivitet, fleksibilitet og legitimitet. Disse Kkriteri-
ene, som utdypes i kapitlet, legges til grunn ved
vurdering av dagens system i kapittel 5 og 6, samt
ved vurdering av mulige modeller for alternative
kvotesystem i kapittel 8.

Kapittel 5 gir en beskrivelse og vurdering av
dagens system for kvotetildeling. Dagens system
for tildeling av kvoter er rettferdig og forutsigbart,
og loser sine oppgaver. Det har overlevd store
endringer, og angir en grundig framgangsméte
for 4 fordele de nasjonale kvotene til farteyniva.
Samtidig er kvotesystemet komplisert, uover-
siktlig og byrakratisk, og vil neppe vere robust i
moete med fremtidige behov for tilpasninger. Det
er derfor hensiktsmessig & forenkle og harmoni-
sere grunnmekanismene i kvotesystemet slik at
det er bedre tilpasset nzeringens og samfunnets
endrede behov. Kapittelet peker ogsd pad mulige
endringer som vil kunne gjore kvotesystemet mer
framtidsrettet.

Kapittel 6 gir en beskrivelse og vurdering av
dagens strukturkvoteordning. Dagens struktur-
kvoteordninger er omdiskutert. De fleste er enige
om at det vaere en form for effektiviseringsord-
ning for fiskeflaten, men det er til dels stor uenig-
het om kvotetak, tidsbegrensning og hvilke far-
toaygrupper som ber ha tilgang til strukturkvote-
ordning. Kapitlet avslutter med en drefting av de
ulike elementene og hvordan strukturvirkemidler
kan utformes i et framtidsrettet kvotesystem.

I kapittel 7 dreftes ressursrente. Ressursrente
er et begrep som betegner den ekstraordinaere av-
kastningen som kan oppsta ved a utnytte en be-
grenset ressurs. Man beregner gjerne ressurs-
rente som markedsverdi av produktet fratrukket
produksjonskostnader for alle innsatsfaktorer, in-
Klusiv arbeidskraft, og alternativ avkastning for
kapitalen. Ressursrenten i fiskeriene har blitt om-
talt i flere offentlige utredninger og dokumenter
som er forelagt Stortinget etter 1990. Det er like-
vel ingen beskatning av ressursrentene i fiskeri-
ene. Kapitlet redegjor for storrelsen pa ressurs-
renten og drefter ulike innkrevingsmodeller og
eventuelle anvendelsesomréder for ressursrenten.

Mandatet ber om en vurdering av alternative
systemer som legger til rette for lonnsomhet, flek-
sibilitet, realisering av ressursrenten og en fiske-
flate tilpasset ressursgrunnlaget. I kapittel 8 dref-
tes og vurderes tre alternative modeller for framti-
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dige kvotesystemer. Modellene er prinsipielt for-
skjellige med tanke pa hvordan de ulike formélene
i fiskeriforvaltningen innfris via kvotesystemet,
men felles for alle tre modellene er at de inne-
holder et element som omhandler kortsiktig flek-
sibilitet ved mulighet til kvoteleie innenfor kvotea-
ret, langsiktig kapasitetstilpasning ved sammen-
slding og splitting av kvotefaktorer, samt system
for innkreving av ressursrente. Disse modellene
maé ikke forveksles med utvalgets forslag som pre-
senteres i kapittel 9 og oppsummeresi2.1.

2.1 Oppsummering av utvalgets
forslag til tiltak

Utvalgets forslag tar utgangspunkt i at gjeldende
lovgivning skal bestd. Det vil si at forslagene ikke
skal bryte med formélsparagrafene i de viktigste
fiskerilovene havressursloven og deltakerloven.

Forslagene ber vurderes og bedemmes som et
samlet hele, der utvalget har sekt & balansere hen-
synet til neeringens behov for forutsigharhet og
lennsomhet pé den ene side, avstemt mot samfun-
nets ovrige forventninger og fiskeripolitiske mal
pa den andre. Dersom kvotesystemet effektivise-
res i trdd med flertallets forslag, mener et samlet
utvalg at det ber innferes en form for innkreving
av ressursrenten i fiskeriene.

2.1.1
Utvalget foresldr falgende:

Forslag til grunnsystem

— Fisketillatelser erstatter konsesjoner og delta-
keradganger. Fisketillatelser har ikke en fast-
satt tidsbegrensing.

— Hver fisketillatelse angir kvotefaktorer for
hvert kvoteregulerte fiskeslag som inngér i til-
latelsen. Faktoren er et uttrykk for hvor stor an-
del fisketillatelsen har av de arlige totalkvotene
til fordeling. Fartoyets arlige kvantum fram-
kommer ved & multiplisere fisketillatelsens
kvotefaktor med totalkvoten som skal fordeles.
Faktoren er med andre ord et farteys faste an-
deler av totalkvoten for de enkelte fiskeslag.

— Avsetninger til ekstrakvoteordninger (rekrut-
teringskvoter, kvotebonus levendefangst, mv.)
begrenses til det som kan begrunnes ut fra ef-
fektiv ressursbruk. Ekstrakvoter tas av total-
kvoten. Etter at totalkvoten er avkortet med
den andel som skal brukes til ekstrakvoter, for-
deles resten til de ulike fartey etter den faktor
som fremkommer av det enkelte fartoys fiske-
tillatelse.

Kapittel 2

— I fisket etter torsk, hyse og sei avsettes en fast
andel til fiske i1 apen gruppe. Rekruttering til
fiskeyrke ber som hovedregel skje gjennom
apen gruppe. Nytildelinger av fisketillatelser
bor unngés, men ekstrakvoter kan fortsatt
vaere et virkemiddel for 4 tilgodese politisk pri-
oriterte tiltak, geografiske omrader eller en-
keltfiskere.

- Hjemmelslengde erstattes med faktisk lengde
der dette er relevant i regler om utskifting, for-
lengelse, sammensliing (strukturering) ogide
arlige reguleringene.

— Kvotesystemet ber i sterst mulig grad regule-
res ved hjelp av garanterte farteykvoter. Et
framtidsrettet kvotesystem beor paskynde
denne utviklingen.

— For 4 opprettholde en variert flatestruktur eta-
bleres det fysiske grenser pd 11 og 15 meter
faktisk lengde. Fartey under 11 meter kan ikke
skiftes ut eller forlenges utover 11 meter. Til-
svarende vil fartey mellom 11 og 15 meter ikke
kunne forlenges eller skiftes ut med fartey over
15 meter. Grensen péa 21 meter oppheves.

— Gjeldende gruppeinndeling i havfiskeflaten vi-
derefores, men gruppene ringnot og pelagisk
tral kan slis sammen til én gruppe, og likeledes
foreslés seitral og torsketral slatt sammen til én
gruppe.

— Kvotefaktorene i en fisketillatelse samles ikke
lenger i pakker. Hver fisketillatelse har en fak-
tor for hver bestand den har tillatelse til & fiske
etter. Kvoteutvekslingen vil ivareta hensyn
som kvotepakkene var ment & ivareta i regule-
ringssystemet, som eksempelvis bifangst.
Splitting av kvotepakkene gir grunnlag for spe-
sialisering og fleksibilitet bade pa kort og lang
sikt.

2.1.2 Kortsiktig fleksibilitet innenfor
kvotearet

— Utvalget foreslar at dagens spesialordninger
(samfiskeordning, slumpfiskordning, mv.) er-
stattes av en ordning med adgang til (ut)leie av
deler av et farteys kvotebeholdning for a gi
storre fleksibilitet. Denne utvekslingsordnin-
gen vil gjelde innenfor kvoteéret i lukkede fis-
kerier som er regulert med farteykvoter, mel-
lom fartey innen de samme farteygrupper som
gjelder ved langsiktige effektiviseringsordnin-
ger

— Utvalget anbefaler at adgangen til 4 leie ut be-
grenses, og foreslar en grense pa inntil 20 pst.
av verdien av det enkelte farteys samlede far-
teykvotebeholdning.
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Det etableres en felles markedsplass for ut-
veksling av kvoter.

Utvalgets medlem Roger Hansen foreslar at
det ogsa settes et tak pa innleie av kvoter i tonn,
begrenset til maks 50 pst av leiefarteyets kvote-
beholdning av samme art. Dette medlem fore-
slar videre at det stilles krav om at fisker pa
arsbasis mé ha fisket minst 60 pst. av farteyets
kvotebeholdning regnet i verdi for & fi adgang
til 4 leie ut kvote pafelgende ar.

2.1.3 Langsiktig kapasitetstilpasning

Tidsbegrensningen i dagens strukturkvoteordning

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun
Bugge Andvord, Erlend Bullvég, Arild O. Eide-
sen, Christian Halstensen, Rolf Guttorm Kris-
toffersen, Linda Nestbakken, Per Sandberg,
Kathrine Tveiteras og Liv Ulriksen, foreslar at
dagens strukturkvoteordning med tidsbe-
grensninger pa 20/25 ar erstattes av en ord-
ning uten slik tidsbegrensning som, foruten ad-
gang til sammensliing av fisketillatelser der
fartey trekkes permanent ut av fiske, ogsa gir
mulighet for salg av deler av et farteys behold-
ning av kvotefaktorer.

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun
Bugge Andvord, Erlend Bullvag, Arild O. Eide-
sen, Christian Halstensen, Rolf Guttorm Kris-
toffersen, Linda Nestbakken, Per Sandberg,
Kathrine Tveiteras og Liv Ulriksen foreslar en
avkorting eller en neddiskontering som kan
veere basert pa antall gjenstaende ar for utlep
av den enkelte strukturkvote.

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun
Bugge Andvord, Erlend Bullvag, Christian Hal-
stensen, Rolf Guttorm Kristoffersen, Per Sand-
berg og Liv Ulriksen foreslar at den delen av
strukturkvotene som faller tilbake til fellesska-
pet skal fordeles pa farteyene i de respektive
farteygrupper slik de i dag er definert.
Utvalgets medlemmer, Arild O. Eidesen, Kath-
rine Tveiters og Linda Nestbakken mener sta-
ten ber opprette en statlig kvotebeholdning nar
strukturkvotene konverteres. Dette innebaerer
at de som i dag har strukturkvoter vil beholde
en andel av disse pa lik linje med grunnkvo-
tene, mens en andel gar til en felles kvotebe-
holdning og resten fordeles i de respektive far-
toygruppene.

Et fremtidsrettet kvotesystem

Utvalgets medlem Roger Hansen mener at
strukturkvotene fortsatt ber ha en tidsbegrens-
ning og foreslar en felles hjemfallsdato satt til
2040.

Andre begrensninger i langsiktig kapasitetstilpasning

2.1.4

Utvalget foreslar a avvikle de ulike former for
avkorting som na gjelder ved salg og strukture-
ring.

Utvalget foreslar & avvikle kondemneringskra-
vet for fartey som allerede har hatt tilgang til
strukturkvoteordning i en periode.

Utvalget mener at det fortsatt skal vaere kvote-
tak og at disse fortsatt skal kunne heves i takt
med naeringsmessige krav og behov, som av-
veies mot andre hensyn som geografisk og ei-
ermessig konsentrasjon.

Utvalget mener at fartoy under 11 meter ogsa
skal fa tilgang til en sammenslaingsordning.
Denne gruppen ma imidlertid, i denne om-
gang, fi et lavere kvotetak enn resten av kyst-
flaten.

Innkreving av ressursrente

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun
Bugge Andvord, Erlend Bullvag, Arild O. Eide-
sen, Rolf Guttorm Kristoffersen, Linda Nost-
bakken, Kathrine Tveiterds og Liv Ulriksen,
foreslar & innfere et saerskattesystem for &
skattlegge ressursrenten i fiskeriene.
Utvalgets medlemmer Arild O. Eidesen, Linda
Nostbakken og Kathrine Tveiteras foreslar vi-
dere at staten ved konvertering av strukturkvo-
ter avkorter disse og oppretter en kvotebehold-
ning. Kvotebeholdningen kan leies ut som ar-
lige kvoter og skape statlig proveny.

Utvalgets medlem Roger Hansen foreslér pri-
meert at ressursrenten i utgangspunktet skal
tilfalle kystsamfunnene ved fortsatt aktivitet,
sysselsetting og verdiskapning. Sekundaert vil
dette medlem stotte forslaget om & leie ut en
statlig kvotebeholdning for & gi et proveny fra
naeringen.

Utvalgets medlemmer Christian Halstensen og
Per Sandberg foreslar at det etableres en res-
sursavgift pa ferstehandsomsetningen i fisket.
Gevinst ved salg av fisketillatelser saerbeskat-
tes.
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Kapittel 3

Noen hovedtrekk ved utviklingen av kvotereguleringer
i forvaltningen av norske fiskerier

3.1 Innledning

Kvoter i norsk og internasjonal fiskeriforvaltning
utgjor i dag viktige verktoy for 4 hindre overbe-
skatning, og for & gjenoppbygge nedfiskede be-
stander. Videre spiller kvoter en sentral rolle for &
kunne na malsettingen om 4 maksimere det lang-
siktige utbyttet av fiskeressursene, og for & for-
dele knappe ressurser pa deltagende fartoy.

Det er i prinsippet to hovedtilneerminger til
hvordan beskatningen av ressursene kan regule-
res. Den ene er 4 begrense innsatsen i fisket, det
vil si & regulere hvor mange og hvilke fartey som
far delta, eventuelt ogsa med ytterligere begrens-
ninger som for eksempel antall fiskedegn. Den an-
dre tilneermingen er 4 begrense uttaket, det vil si &
regulere hvor mange tonn som skal fiskes.

I norske fiskerier anvendes en kombinasjon av
innsats- og uttaksreguleringer. Basert pa struktu-
relt betingede og naturgitte forskjeller, kombine-
res reguleringene pa ulike mater i forskjellige fis-
kerier og flategrupper. Reguleringene har kom-
met til over tid, og har i samspill mellom naring
og forvaltning blitt videreutviklet med et betydelig
innslag av preving og feiling underveis. Hand-
lingsrommet for hva som er politisk gangbare re-
guleringer har ogsé endret seg over tid. Som et re-
sultat av denne utviklingen er i dag hovedtyngden
av norsk fiske, rundt 80 pst. malt i fangstverdi til
fisker, underlagt regulering bade med hensyn til
hvem som kan delta og med begrensninger pa
hva det enkelte fartey kan fiske.

I dette kapitlet redegjores det i korte trekk for
utviklingen fra apen allmenning til etablering av
dagens kvoteordninger. Kapitlet starter med eta-
bleringen av det institusjonelle rammeverket som
kvotesystemet etter hvert er bygd inn i. Deretter
beskrives forutsetningene for internasjonal og na-
sjonal ressursforvaltning kort. Basert pa dette ut-
gangspunktet, beskrives framveksten av det nor-
ske kvotesystemet, henholdsvis adgangsregule-
ring og fordelingen av de nasjonale totalkvotene

pa grupper og videre til farteyniva. Kapitlet tar
ogsa for seg innferingen av strukturordninger
som et virkemiddel for & regulere kapasitet.

3.2 Forvaltning av fisket for
kvotesystemet

Fiskeri er en tradisjonsrik neering i Norge. Fisket
har veert fritt og apent for alle. Med smaé krav til ut-
styr og kapital har fisken tjent som grunnlag for
bosetting og naeringsutvikling langs kysten. Med
dette som utgangspunkt, ble det etablert et insti-
tusjonelt rammeverk der hensynet til fiskerne og
deres inntektsgrunnlag var det sentrale.

Et eksempel som markerte et behov for et
slikt institusjonelt rammeverk var Trollfjordslaget
i mars 1890. Redereide dampbater hadde sperret
av fjorden med not, og krevde betaling for at kyst-
fiskerne skulle slippe til. Fiskerne mente dette
bret med allemannsretten, og lot seg ikke stanse.
I mars 1891 vedtok Stortinget endringer i Lofot-
loven, som blant annet forbed bruk av not under
Lofotfisket.

P4 samme mate har tralerloven, opprinnelig
vedtatt i 1937, lagt strenge restriksjoner for tral-
fiske i Norge, mens det ikke har veert samme re-
striksjoner for kystfliten. Med rafiskloven av
1938, ble det etablert en markedsordning for for-
stehandsomsetning av fisk (rafisk). Denne ga fis-
kerne beskyttelse mot markedssvikt og manipula-
sjon fra kjepersiden. Prinsippet om at fiskefar-
toyer skal eies av aktive fiskere, ble lagt til grunn i
lov om eigedomsrett til fiske og fangstfarkoster
fra 1956.

Statens ekonomiske stotte til fiskerisektoren
viser ogsa hvordan tradisjonelle fiskerier har blitt
ivaretatt. Svake resultater i fiskerinaeringen forte i
1964 til at det ble etablert en hovedavtale for fiske-
riene, med staten og Norges Fiskarlag som avtale-
partnere.
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Med sammenbruddet i bestanden av norsk
vargytende sild pa slutten av 1960-tallet var over-
fiske og ressurskrise et faktum. I forst omgang var
det havfiskeflaten som ble gjenstand for adgangs-
regulering, kvoteregulering og tiltak for 4 redu-
sere overkapasitet. Men kombinasjonen av havet
som en dpen allmenning, rask teknologisk utvik-
ling, og subsidier bidro etter hvert til ogsa & utfor-
dre de konvensjonelle og kystnaere fiskerienes po-
sisjon. Formalene i det opprinnelige institusjo-
nelle rammeverket har likevel bestétt.

3.3 Grunnlagetforressursforvaltning -
bestandsradgivning og
fastsettelse av totalkvoter

Basert pa FNs havrettskonvensjon, og med hjem-
mel i Lov om Norges skonomiske sone, etablerte
Norge en 200 mils ekonomisk sone med virkning
fra 1. januar 1977. Omtrent samtidig skjedde til-
svarende soneutvidelser i vare naboland. Dette ga
kyststatene det rettslige og politiske grunnlaget til
& rade over, men ogsi plikt til, & forvalte ressur-
sene i sonen.

For & kunne forvalte en bestand, er det ned-
vendig med kunnskap om bestandens storrelse
og utbredelse, rekruttering og vekst. Basert pa
slik kunnskap kan bestandsutviklingen modelle-
res og framskrives, og det kan gis tilrddninger om
arlig fangst. Det internasjonale rad for havfors-
kning (ICES), med 20 kyststater som medlems-
land, ble etablert i 1902 som et nordatlantisk sam-
arbeid om havforskning. Fra 1970-tallet har ICES
utviklet et system for kvoteradgivning, som omfat-
ter de fleste av de skonomisk viktige fiskebestan-
dene i Nordest-Atlanteren.

Basert pa rad fra ICES, kan éarlige totalkvoter
for hver bestand fastsettes. Nesten alle de gkono-
misk viktigste ressursene i norske fiskerier er be-
stander som deles med andre land. Etableringen
av skonomisk sone la grunnlaget for fastsettelse
av omforente reguleringstiltak gjennom bilaterale
eller multilaterale forhandlinger, herunder arlige
totalkvoter og fordeling av disse mellom delta-
gende parter.

Etter avtale med Sovjetunionen, ble det for ek-
sempel fastsatt og fordelt kvoter av torsk og hyse i
Barentshavet allerede for aret 1977. For den nasjo-
nale reguleringen innebar dette at det ble stipulert
et kvantum som skulle dekke fritt fiske for kystfla-
ten, mens den resterende norske torskekvoten
ble fordelt som farteykvoter til fartoy med traltilla-
telse. Fram til 1984 hadde de arlige kvoteavtalene
med Sovjetunionen en passus som ga Norge rett
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til & fortsette kystflatens fiske, selv etter at den av-
talte norske kvoten var tatt.

3.4 Regulering av adgang til fisket -
deltakerloven og tralerloven

De nasjonale totalkvotene ble forvaltet av den en-
kelte kyststat. I Norge var det allerede begrensin-
ger pa hvem som kunne delta i fisket. Dette ble
brukt som grunnlag for hvem som var kvalifisert
som mottaker av en farteykvote. Regulering og av-
grensing av deltagelsen har utviklet seg over tid,
med tidvis ulike motiver og ulike ordninger for
hav- og kystflaten. I dag hjemles alle disse regule-
ringene i deltakerloven.

3.4.1 Spesielle tillatelser uten

tidsbegrensning i havfiskeflaten

Lov av 29. juni 1956 om eigedomsrett til fiske- og
fangstfarkoster stilte en del generelle krav til
hvem som kunne eie og fa registrert fiskefartoy,
men anviste ingen lgsning dersom det ut fra res-
surshensyn skulle veere et behov for a begrense
deltakelsen i fiskeriene. Som nevnt ovenfor var
formaélet til denne loven at bare aktive fiskere
skulle eie fiskefartoy. Hensikten var a4 avverge at
fiskefartey ble oppkjept av mer kapitalsterke akto-
rer som ikke skulle fiske selv.

Sammenbruddet i bestanden av norsk vargy-
tende sild pa slutten av 1960-tallet ble skjellset-
tende for utviklingen av norsk forvaltning av ma-
rine ressurser. I medhold av loven om eigedoms-
rett til fiske- og fangstfarkoster, ble det i 1970 ved-
tatt et midlertidig forbud mot registrering av nye
ringnotfartey som et akutt krisetiltak.

16. juni 1972 vedtok sa Stortinget lov om delta-
kelsen i fiske (deltakerloven). Grunnet den nye
ressurssituasjonen, ble tilpasning av fangstkapasi-
teten til ressursgrunnlaget et av hovedformalene,
sammen med det allerede etablerte prinsippet om
at fartey skal eies av aktive fiskere. Med hjemmel
i denne lov, ble deltakelse i fiske med ringnot etter
sild, lodde og makrell regulert med forskrift. Det
enkelte fartey ble gitt en konsesjonskapasitet i
hektoliter i ringnottillatelsen, basert pa fartoyets
lasteevne pa tildelingstidspunktet. Farteyets kon-
sesjonskapasitet ble en sentral parameter nar en
senere ved etablering av farteykvoter ensket a dif-
ferensiere disse etter fartoyets storrelse.

I medhold av den midlertidige tralerloven av
1937, senere avlest av tralerloven av 1951, var tréal-
fisket blitt adgangsregulert allerede for krigen.
Som nevnt var begrunnelsen hensynet til konkur-
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ranseforholdet til kystfliten, og ikke spesielt av
hensyn til behovet for en baerekraftig forvaltning
av fiskeressursene. Da ressurshensynet ble fram-
tredende pa 1970-tallet, ble de opprinnelige gene-
relle tillatelsene til & fiske med tral etterhvert av-
grenset. De ble erstattet med spesielle tillatelser
basert pa farteyenes faktiske deltakelse i ulike
tralfiskerier, som for eksempel tralfiske etter torsk
og annen bunnfisk, reke, lodde, vassild, kolmule
og industritraling. For noen fiskerier var kravet til
spesiell tillatelse avgrenset til fartey over en viss
sterrelse, gjerne definert ut fra hva som pa angjel-
dende tidspunkt, og for vedkommende fiskeri, ble
betraktet som et naturlig skille mellom kystflate
og havfiskeflate.

Béde ringnot- og triltillatelsene ble tildelt uten
seerskilt tidsbegrensning. I 1974 ble ogsa fiske
med seinot med havfiskefartoy over 90 fot regu-
lert med denne type spesielle tillatelser, og i 1986
snurrevadfiske med havfiskefartoy.

Lov om merkeregistrering av 1917, lov om
fangst av hval av 1939, trélerloven av 1951, lov om
fangst av sel av 1951 og deltakerloven av 1972 ble i
1999 samlet og erstattet av lov om retten til 4 delta
i fiske og fangst, deltakerloven.

Havfiskeflaten, tradisjonelt definert som fartey
over 90 fot eller 28 meter sterste lengde, har hatt
fullstendig adgangsregulering siden 1986. Unnta-
ket var flaten av sterre fartey som fisket med line
og garn, gjerne omtalt som bankline- eller autoli-
nefliten. Deltakelsen i fisket for denne flite-
gruppen ble adgangsregulert i to steg, for torske-
fisket i 1990 og i 1996 for de ovrige fiskeslag som
denne gruppen beskatter. Gruppen er ikke regu-
lert med spesiell tillatelse uten tidsbegrensning,
men med deltageradganger som fastsettes arlig.

3.4.2 Regulering av arlig deltakelse
i kystfiskeflaten

Ressurskrisen i sildefiskeriene ledet til en erkjen-
nelse av at det var nedvendig & begrense deltakel-
sen for den mest fangsteffektive, havgdende fla-
ten. For kystflaten, derimot, var det sterk tverrpo-
litisk enighet om ikke & begrense deltakelsen ut
over det som fulgte av deltakerlovens alminnelige
bestemmelser om eierskap til fiskefartoy. Bak-
grunnen for dette var basert pd den tusenéarige
tradisjonen der folk pa kysten har hatt fri adgang
til & drive fiske for 4 skaffe seg et utkomme, uten
at dette tidligere hadde hatt kjente negative effek-
ter pa bestander og okosystem.

En forleper for det som senere skulle skje kom
allerede i 1983. Som nevnt hadde markedssvikt og
sviktende lennsomhet ledet fram til Hovedavtalen
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mellom staten og Norges Fiskarlag i 1964. Stats-
stotte til neeringen ble forhandlet arlig. Mens tor-
skesektoren i vesentlig grad benyttet stotten til
prissubsidier, anvendte sildesektoren i sterre grad
stotten til kapasitetsreduserende tiltak, i form av
kondemneringsstotte til ringnotfartey som samti-
dig fikk slettet sine tillatelser. For fiskere som like-
vel ville fortsette i fisket, fungerte imidlertid kon-
demneringsstotten som et grunnlag for & kunne
investere i fangsteffektive fartey like oppunder
konsesjonsgrensen pa 90 fot. For 4 stoppe denne
utviklingen ble det i 1983, i medhold av deltakerlo-
vens § 21, etablert en ordning med arlig begrens-
ning i deltagelsen i ringnotfisket etter makrell for
fartoy mellom 70 og 90 fot. I 1986 ble ordningen
utvidet til ogsa 4 omfatte Nordsjosild.

I torskefisket opplevde en utover pa 1980-tallet
en sviktende bestandssituasjon. Dette ble frem-
skyndet av at avtalte totalkvoter mellom Norge og
Sovjetunionen var satt vesentlig heyere enn det
man i dag ville ansett som beerekraftig. Kystfiske
var oppfattet som ressursvennlig, uten negative ef-
fekter pa bestander og ekosystem. Kystfliten
kunne derfor i praksis fiske tilneermet fritt, uten
adgangsbegrensning, og med romslige maksimal-
kvoter som kun berorte et fatall av de storste og
mest fangsteffektive farteyene. Etterhvert slo
imidlertid kravet til ekt beerekraft i forvaltningen
inn i kvotefastsettelsen i form av reduksjon i de to-
talkvoter som ble avtalt mellom Norge og Sovjetu-
nionen.

Perioden etter 1975 var preget av mange svake
arsklasser av torsk. Arsklassene 1982 og serlig
1983 viste seg imidlertid 4 vaere relativt gode, og i
1989 rekrutterte disse arsklassene for fullt til
skreifisket. Kombinert med godt vaer og god til-
gjengelighet under vinterfisket resulterte dette i
et uventet godt kystfiske etter skrei, det beste pa
sveert mange ar. Med et fiske regulert med en
romslig maksimalkvote, innebar det at arskvoten
avsatt til kystflaten raskt var i ferd med & bli fisket
opp. Allerede 18 april 1989 kom meldingen fra Fis-
keridirekteren om stopp i fisket. Noe slikt hadde
aldri tidligere skjedd i norsk fiskerihistorie, og det
hersket en umiddelbar og bred enighet om at alt
maétte settes inn pa 4 unngé at noe slikt skulle
kunne skje igjen — aldri mer 18. april! Samtidig
stod imidlertid kravet om en mer barekraftig kvo-
tefastsettelse fast. Det var ikke lenger gangbart &
lose reguleringsproblemer med fastsettelse av
(for) heye totalkvoter.

Med utgangspunktet i havforskernes dystre
prognoser for torskebestanden, var det akutte
sporsmélet hvordan fisket skulle reguleres til
neste ar. De fleste var enige om at det etablerte re-
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guleringsopplegget, med fritt fiske inntil kvoten
var oppfisket, ikke var en farbar vei. Utover véren,
sommeren og hesten 1989 ble en rekke alterna-
tive reguleringsmodeller for kystflaiten vurdert av
neering og forvaltning; strammere maksimalkvo-
teregulering, mannskvoter, flitedeling, bifang-
stordninger, periodekvoter og fredningsperioder
for & nevne noen.

Etter omfattende dialog og utredning, ble det
for 1990 etablert en lukket gruppe av fartey ba-
sert pa et krav til minimum fangst i ett av de tre
forutgdende ar. Stengingen av allmenningen om-
fattet ogsa autolineflatens fiske etter torsk. Fartey
som ikke tilfredsstilte minimumskriteriet kunne
delta i en apen, maksimalkvoteregulert gruppe,
men da med vesentlig lavere kvoter enn hva far-
teyene i lukket gruppe kunne disponere. Regule-
ringen var altsé lagt opp slik at de som i sitt drifts-
menster var mest avhengige av torskefisket,
skulle prioriteres.

Lukkingen av Kkystfisket etter torsk innebar
med dette et verdiskifte, der ressurshensynet for
forste gang gikk foran hensynet til fisket som sam-
funnsberer. Dette ble starten pa en ny og vanske-
lig prosess for & hindtere den situasjonen som
dermed hadde oppstitt.

Lukkingen ble av neeringen, sa vel som all-
ment politisk, ansett som et akutt krisetiltak, et til-
tak som matte oppheves si snart bestandssituasjo-
nen var blitt bedre. Det var derfor naturlig at luk-
kingen fikk form av en deltageradgang som skulle
vurderes og eventuelt fornyes arlig. Apenbare
skjevheter i utvelgelsen av hvem som fikk deltake-
radgang i 1990 ble seokt reparert i flere runder
med rekruttering de pafelgende é&r. Lukket
gruppe utgjorde etter hvert om lag 3500 fartey.

Lukkingen skulle imidlertid vise seg ikke & bli
midlertidig. Gradvis sank erkjennelsen inn om at
okt effektivitet, teknologisk fremgang og overka-
pasitet vil veere en stor og vedvarende utfordring,
ogsa for kystflaten. I 1996 var bestanden av torsk
bygget opp til et barekraftig nivd, omtrent samti-
dig stilnet den éarlige diskusjonen om nar lukkin-
gen av torskefisket kunne oppheves.

P4 slutten av 1990-tallet ble det foretatt lukking
av ytterligere tre kystfiskerier, fortsatt ad hoc som
mer eller mindre akuttiltak for & stoppe en pagéa-
ende eller forventet oppbygging av ny kapasitet i
disse fiskeriene.

Forst etter artusenskiftet var utviklingen kom-
met dit at lukking kunne betegnes som allment
akseptert som en hensiktsmessig méate a fordele
fangstrettigheter pa, ogsa i kystflaten. I 2002-
2003 ble det etablert ikke mindre enn 7 nye ord-
ninger med deltakeradgang.
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Nedenfor folger en oversikt over nir adgangs-
regulering er etablert i ulike kystfiskerier:

1983:  Makrell, ringnotfartey 70 — 90 fot
1986:  Nordsjesild, ringnotfartey 70 — 90 fot
1990:  Torsk, lukket gruppe

1997/98: Makrell, fartey over 13 meter

1998: Reketraling ser for 62°N, fartey over 11
meter

1999:  Seinot nord for 62°N, fartey over 13 me-
ter

2002:  Kongekrabbe

2002: Norsk vargytende sild (begrenset ad-
gang 1974 — 1985)

2002: Makrell, fartoy under 13 meter

2003:  Nordsjesild

2003:  Torsk lukket gruppe utvidet til ogsa &
omfatte hyse og sei

2003: Seinot ser for 62°N, fartey over 13 meter

2003:  Torsk ser for 62°N

Adgangsreguleringene i kystfisket er regulert i
deltakerforskriften som sendes pa hering og for-
nyes hver hest. I en ganske lang periode var det
behov for relativt store materielle endringer i for-
skriften fra ar til ar. Etterhvert som systemet med
adgangsregulering av Kkystfliten har gatt seg til,
har det imidlertid i senere ar ikke veert behov for
annet enn marginale justeringer.

De fleste fiskerier av vesentlig betydning for
fiskernes samlede investeringsadferd er na under-
lagt seerskilt adgangsregulering. Fortsatt er det
imidlertid relativt mange kystfiskerier der delta-
gelsen ikke er underlagt slik regulering, for ek-
sempel fiske etter lange, brosme, uer, taske-
krabbe, breiflabb, leppefisk eller sjokreps. Selv
om slike fiskerier lokalt kan vaere viktige, utgjor
de i nasjonal malestokk en mindre andel av samlet
norsk ferstehidndsverdi. Det kan imidlertid ikke
utelukkes at det i framtiden kan oppsta behov for
regulering av deltagelsen ogsd i enkelte av disse
fiskeriene. Ogsa utviklingen av nye fiskerier, for
eksempel etter snekrabbe, raudate eller mesope-
lagisk fisk vil kunne utlese behov for at adgangen
reguleres.

3.5 Regulering av fisket - fastsettelse
av kvoter

Selve utevelsen av fisket, herunder fastsettelse av
kvoter, ble regulert av saltvannsfiskeloven av
1983, avlest av havressursloven av 2009.

Den nasjonale totalkvoten for hver bestand for-
deles, etter eventuelle fratrekk til spesielle ek-
strakvoteordninger, pa farteygrupper. For de
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fleste bestander ligger fordelingen pé grupper fast
fra ar til ar, mens det for noen bestander er frem-
forhandlet fordelingsnekler som varierer med to-
talkvotens storrelse. Dette gjelder «tralstigen» for
torsk og kvotefordelingen av norsk vargytende
sild. Trélstigen innebarer at nar totalkvoten av
torsk er lav far tralerne 27 pst. av kvoten, stigende
til 33 pst. pa hoye kvotenivaer. Det er ogsa utviklet
kvotenekler for videre fordeling av gruppekvoter
til det enkelte fartoy.

Mens teknisk regelverk om redskap og min-
stemdl etc. er samlet i en generell utevelsesfor-
skrift, blir de arlige kvotene fastsatt i egne regule-
ringsforskrifter for den enkelte bestand eller
grupper av bestander. Dynamikken i fiskeriene
gjeor at det ofte vil vaere behov for & justere kvo-
tereguleringene i lopet av aret. Det har derfor
ikke veert hensiktsmessig, hverken for uteverne
eller forvaltningen, & samle kvotereguleringene i
én felles reguleringsforskrift for alle bestander.
Arlig produseres det naermere 300 journalforte
forskrifter og endringsforskrifter. I noen sammen-
henger trekkes dette fram som et skrekkeksem-
pel pa overdrevent byrikrati. Fiskeriene er imid-
lertid i sin natur dynamiske, og fastsettelse eller
endring av kvoter, stopp i fisket osv. mé av hensyn
til legalitetsprinsippet fastsettes i forskrift.

3.5.1 Fordeling av nasjonale kvoter pa

flategrupper

Inndeling i grupper kan ha mange begrunnelser.
For & kunne utforme mest mulig treffsikre regule-
ringer i en situasjon med stor overkapasitet, har
det veert behov for & gruppere mest mulig «like»
fartoy sammen. Fartoy kan veere like eller ulike
langs mange dimensjoner; sterrelse, redskaps-
bruk, sesongmenster osv. Ikke minst har forde-
lingshensyn og mest mulig like og rettferdige
konkurransevilkar i den enkelte gruppe vert vik-
tige hensyn ved etablering av grupper.

Historisk har opptakten til kvotereguleringene
gjerne vert at en har stipulert et kvantum for et
fritt eller maksimalkvoteregulert fiske for kystfla-
ten, mens resterende kvantum har veert fordelt,
gjerne som farteykvoter, pa deltagende havfiske-
fartey. Som redegjort for over, resulterte dette
ofte i for liberale reguleringer, der den nasjonale
kvoten ble overfisket. Dette forsterket behovet for
mer barekraftige, bindende og permanente los-
ninger for hvordan den nasjonale kvoten skulle
fordeles pa farteygrupper og enkeltfartoy.

A finne losninger pa nasjonale fordelingsspors-
mal ble pa slutten av 1980-tallet derfor stadig mer
patrengende, og etter hvert gjenstand for langva-
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rige og ofte vanskelige forhandlingsprosesser. Et-
tersom bruddet med allmenningsprinsippet i
norsk fiskerineering var sapass drastisk for kystfis-
ket, var det av sveert stor betydning for kvote-
systemets legitimitet at det ble utformet i overens-
stemmelse med den historiske fiskeaktiviteten. I
allmenningen sto alle fritt til & delta, i hvert fall
hvis de holdt seg til konvensjonelle redskaper og
kystfiskefarteyer. Siden dette ikke lenger var mu-
lig, ble spersmalet nd hvordan knappe fiskekvoter
kunne fordeles rimelig og rettferdig. Det gamle
stridstemaet fra Trollfjordslaget, at noen skulle ta
seg til rette og sko seg pa andres bekostning, ble
igjen aktivisert. For a hindre slike konsekvenser,
utviklet det seg et komplekst fordelingsregime.

I denne sammenheng har Norges Fiskarlag
spilt en sentral rolle med tanke pa & utmeisle og
forhandle fram forslag til kompromisslgsninger
om fordeling av kvoter mellom de ulike fartey-
gruppene. Sentrale milepaler her er «tralstigen»
fra 1990 og de store kvotekompromissene for en
rekke fiskeslag som er nedfelt i landsmetevedta-
kene om kvotefordeling fra henholdsvis 1994 og
2001. Selv om det naturlig nok vil veere ulike syn
pa hva som er en «rettferdig» kvotefordeling, har
Fiskarlagets vedtak vist seg & veere ganske ro-
buste kompromisser som Storting og skiftende
regjeringer har tillagt vesentlig vekt nar forde-
lingssporsmaél har vaert brakt pa bane.

3.5.2 Fordeling av gruppekvoter -
farteykvoter og maksimalkvoter

Det norske systemet er bygd opp slik at kvotene
per flitegruppe igjen fordeles pa farteyene i grup-
pen. Dette forutsetter en kvotenokkel for forde-
ling innen vedkommende farteygruppe.

Det foreligger strengt tatt ingen autorisert de-
finisjon av hva en farteykvote er. Det har imidler-
tid utviklet seg en praksis der kvoter per fartoy,
som i forskrift er garantert 4 sta fast ut kvotearet,
eller til en annen fastsatt dato, uavhengig av hvor-
dan fisket pa gruppekvote eller norsk totalkvote
maétte utvikle seg, omtales som farteykvoter.

I mange land er farteykvoter etablert med ut-
gangspunkt i det enkelte farteys individuelle
fangsthistorikk i en gitt referanseperiode. Det en-
kelte fartey far samme andel i gruppekvoten eller
totalkvoten som det hadde av fangsten i referanse-
perioden. Dette er ikke tilfelle i Norge. Kvoteno-
klene er enten etablert med utgangspunkt i fy-
siske karakteristika nedfelt i konsesjonsvilkarene,
som tilfelle er med lasteromssterrelse pa tilde-
lingstidspunktet for ringnotfliten. Kvoteneklene i
kystflaten er ellers formet av hva gjennomsnitts-
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fartoyet i en gitt lengdegruppe hadde fisket i en
referanseperiode forut for etableringen av far-
teykvoter. Her vil altsa alle fartey som tilfredsstil-
ler et visst minimumskrav med hensyn til fangst,
og som hadde samme lengde pa tildelingstids-
punktet, fa like kvoter. Det er ikke enskelig at far-
toy forlenges eller skiftes ut med sterre fartey ute-
lukkende med det formal 4 fa sterre kvote, pa be-
kostning av andre i gruppen. Den lengden som
ligger til grunn for kvotetildelingen kan dermed
avvike fra fartoyets faktiske lengde, og omtales
som hjemmelslengde for kvotetildeling. Hiemmel-
slengden er fartoyets lengde pa et gitt tidspunkt,
kalt skjeeringsdatoen, forut for at fiske pa vedkom-
mende bestand ble adgangsregulert. Et farteys
hjemmelslengde vil derfor kunne veere forskjellig
i ulike fiskerier, avhengig av tidspunkt for ad-
gangsregulering. I havfiskefliten er kvotefordelin-
gen basert pa andre forholdstall, omtalt som kvo-
tefaktor, basistonn mv.

I alle tilfeller er mélet at kvotefordelingen mel-
lom farteyene innad i gruppen skal ligge fast, uav-
hengig bade av gruppekvotens storrelse og indivi-
duelle utskiftinger av fartey. Ringnotflaiten er en
relativt ensartet farteygruppe, og pa grunn av
overkapasitet og stor grad av kvoteutnyttelse fra
samtlige fartey, var gruppen tidlig ute med &
kunne ta i bruk farteykvoter med liten eller ingen
overregulering som reguleringsmodell. I mange
fiskerier, spesielt i kystfliten, har det historisk
vaert behov for betydelig grad av overregulering
for & sikre at gruppekvotene skulle bli tatt. Fartoy-
ene tildeles da kvoter som i sum er sterre enn
gruppekvoten. Det enkelte fartoys kvote kalles da
maksimalkvote. Fartoyene har da ingen garanti
for at de far fiske hele maksimalkvoten, fordi fis-
ket kan stanses nar gruppekvoten er oppfisket. Ut-
fordringen har vert & fastsette overreguleringen
slik at gruppekvoten ble oppfisket til arsskiftet,
men ikke for. Stopp i fisket for aret er omme med-
forer gjerne en omfordeling av fangstmuligheter
fra de minst til de mest effektive farteyene innad i
gruppen.

En mellomlosning som har vert benyttet i
flere kystgrupper de senere éar, er kvoter per far-
toy med en garantert del i bunnen (kvoter uten
overregulering) som ma fiskes forst, og et pafel-
gende fiske pd et maksimalkvotetillegg som kan
stoppes eller okes i lopet av aret dersom fisket ut-
vikler seg mer eller mindre ekspansivt enn det
som var forutsatt da reguleringene ble fastsatt ved
arsskiftet. Med slike justeringer utover aret, pro-
ver styresmaktene a gi farteygruppen anledning
til & utnytte gruppekvoten uten at den blir overfis-
ket. Mange av de mest aktive farteyene i den min-
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ste kystflaten baserer i dag mye av inntekten sin

pa overreguleringen. I havfiskeflaiten er det bare

unntaksvis behov for overregulering eller reforde-
ling av kvoter for a fa tatt gruppekvotene.

Ogsa med hensyn til kvotenekler, har det tatt
tid & komme frem til omforente lgsninger for den
enkelte gruppe. Etablering av farteykvoter i ring-
notflaten kan tjene som et eksempel:

— Det forste ringnotfiskeriet som ble regulert
med farteykvoter var vinterloddefisket i Ba-
rentshavet i 1978. Dette fiskeriet ble regulert
etter den sdkalte «vinterloddenekkelen», en
kvotestige som var avtakende med stigende
konsesjonskapasitet, og som var relativt gun-
stig for de minste farteyene i gruppen.

— 11978 ble ogsd sommerloddefisket farteykvo-
teregulert, men da med den noe mindre de-
gressive «sommerloddengkkelen», en kvote-
stige som altsd i sterre grad tilgodesé de storre
farteyene i ringnotgruppen.

— 11984 ble loddefisket ved Jan Mayen for forste
gang farteykvoteregulert, ogsa dette etter
«sommerloddenekkelen».

— 11986 ble fisket etter norsk vargytende sild ap-
net for ringnotgruppen for forste gang pa 16 ar,
og fisket ble regulert etter «vinterloddenekke-
len».

— 1 1986 ble fisket etter sild i Nordsjeen far-
toykvoteregulert, ogsa dette etter «vinterlod-
denegkkelen».

— 11986 ble (deler av) ringnotflaitens makrell-
fiske for forste gang farteykvoteregulert, og da
etter «sommerloddenekkelen».

1980-arene var for ringnotgruppens del preget av
stor overkapasitet, flere nedfiskede bestander, og
lav lennsomhet. Ulike reguleringsmodeller, inklu-
sive forsek med flitedeling, deltakelse etter lodd-
trekning, turkvoter etc., ble forsekt med veks-
lende resultat. Etter hvert var det modellen med
fartoykvoter i de viktigste fiskeriene som slo
igjennom. Mer marginale fiskerier, som fisket et-
ter brisling og hestmakrell er (fortsatt) ikke far-
taykvoteregulert.

Gjennom hele 80-tallet var det en heftig disku-
sjon innad i ringnotgruppen om de to kvotene-
Kklene, og forst for reguleringséaret 1988 kom kom-
promisset som treffende fikk navnet «universal-
neokkelen». Denne nekkelen har siden ligget fast,
og har blitt benyttet for alle farteykvoteregulerte
fiskeri for ringnotflaten. En felles kvotenekkel har
for evrig ogsa bidratt til & forenkle innferingen av
strukturkvoteordningen for denne gruppen.

Det tok altsa ti ar for en ble enig om en om-
forent kvotenekkel, selv innen en sapass ensartet
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farteygruppe som ringnotfliten. Dette kan tjene
til & illustrere at fordeling av fiskemuligheter, det
vaere seg internasjonalt, nasjonalt mellom fartey-
grupper, eller innad i grupper, sveert ofte er kre-
vende og konfliktfylte prosesser der det tar tid &
finne gode losninger som kan sta seg over tid. Det
er imidlertid en erfaring at har man forst arbeidet
seg gjennom en slik prosess, s har resultatet
sveert ofte stitt seg ved senere korsveier. Mens
fordeling innad i ringnotgruppen eksempelvis var
et hett konflikttema gjennom hele 1980-tallet, har
det siden veert et ikke-tema.

3.5.2.1  Finnmarksmodellen

Da det konvensjonelle fisket etter torsk ble delta-
kerregulert i 1990, ble adgangsberettigede fartoy
regulert som én gruppe, med en kvotenokkel som
var stigende etter fartoyets lengde. Blant annet
som en konsekvens av at fartey med samme
lengde fikk lik kvote, uavhengig av det enkelte far-
toys faktiske fangsthistorikk, var det behov for a
regulere fisket med overregulerte maksimalkvo-
ter for & sikre at gruppekvoten skulle bli tatt. A
treffe med «riktig» overregulering for en sé stor
og uensartet flitegruppe viste seg imidlertid &
veere en utfordring, og reguleringen innebar ogséa
en utilsiktet overfering av fangstmuligheter fra
sma til sterre fartey. Som et forste skritt ble fartey
over 28 meter skilt ut som en egen regulerings-
gruppe i 1994.

Fortsatt var imidlertid gruppen stor og uensar-
tet, og pa initiativ fra Finnmark Fiskarlag ble kyst-
gruppen under 28 meter i 2002 delt i 4 grupper et-
ter hjemmelslengde for & skjerme mindre fartey i
konkurransen med sterre. Ordningen har senere
blitt utvidet til & omfatte sei og hyse. Videre har
den opprinnelige lengdeinndelingen blitt justert,
slik at den skiller fartoyene ved 11, 15 og 21 me-
ters hjemmelslengde. Gruppeinndelingen har mu-
liggjort ulik grad av overregulering innen hver av
gruppene.

For & opprettholde noe av intensjonen med a
dele inn kystfliten i grupper etter hjemmels-
lengde, og for 4 motvirke kvotemotivert kapasi-
tetsoppbygging, har det blitt innfert ordninger der
fartey som i fysisk sterrelse har «vokst ut av» sin
hjemmelsgruppe tildeles lavere overregulering
enn de gvrige fartey i gruppen. I dag gjelder dette
forst og fremst den minste kystfliten med hjem-
melslengde under 11 meter og faktisk lengde over
11 meter.

Kapittel 3

3.6 Regulering av kapasitet -
strukturordningene

Adgangsbegrensning, kvoter og lukking av all-
menningen ga i utgangspunktet kontroll med
fangstinnsats. Samtidig fortsatte fangsteffektivite-
ten 1 de ulike flaitegruppene & eke grunnet tekno-
logisk fremgang, modernisering og utskifting av
fartey. S& lenge ressursuttaket ble regulert og
kontrollert, innebar ikke dette isolert sett et gkt
press pa ressursene. Imidlertid forte det til ekono-
misk overkapasitet og lav lennsomhet i neeringen,
noe som ogsa tenderer mot en prioritering av
kortsiktige behov pa bekostning av langsiktig bee-
rekraft ved fastsettelse av totalkvoter. Dette ga be-
hov for ordninger som kunne redusere antall far-
tay, forst for a ta ut allerede eksisterende overka-
pasitet, og senere for gradvis tilpasning etter
hvert som fangsteffektiviteten matte oke og krav
til opprettholdelse av lennsomhet tilsa det.

Allerede pa 1970-tallet ble det etablert kon-
demneringsordninger for a ta fartey ut av fiske.
Kondemneringsordningene var finansiert gjen-
nom stetteavtalen mellom staten og Norges
Fiskarlag. Sa lenge fisket ikke var adgangsregu-
lert, var imidlertid dette lite effektive ordninger
for 4 fa til en reell reduksjon av overkapasitet. For
adgangsbegrensede grupper var erfaringen at nar
de eldste og minst effektive fartoyene i gruppen
var tatt ut, mitte kondemneringssatsene justeres
vesentlig opp for & veere attraktive. Ordningene
ble rett og slett for dyre til at samfunnet var villig
til 4 finansiere dem.

Den siste kondemneringsordningen ble eta-
blert i 2003 og avviklet i 2009. Dette var en ord-
ning for den minste kystfliten som ikke hadde til-
gang til strukturkvoteordning. Kondemnerings-
ordningen var samfinansiert av tilskudd fra staten
og en strukturavgift lagt pa ferstehandsomsetnin-
gen for naeringen.

Behovet for andre ordninger ble forsterket av
den generelle gkonomiske liberaliseringen i sam-
funnet. Med EFTA-avtalen om frihandel med fisk
fra 1989, og ES-avtalen noen ar senere, ble kon-
kurransevridende statsstotte forbudt. Dette ram-
met de sentrale virkemidlene i hovedavtalen. Som
en konsekvens, ble overferingene over hovedavta-
len redusert kraftig i lepet av fa ar tidlig pa 1990-
tallet, og selve avtalen ble opphevet i 2004. Inntil
1990-tallet hadde sektoren i liten grad trengt & ta
inn over seg ressursbegrensingene. Nar fisket
selv ikke ga god nok inntjening, kunne problemet
finne sin lesning i forhandlinger med staten. Da
dette ikke lenger var en gangbar vei, matte det ut-
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vikles andre lesninger for 4 opprettholde lonn-
somheten.

Fra 1984 og utover ble kondemneringsordnin-
ger avlest eller supplert av andre ordninger, her-
under en salgstilskuddsordning for torsketrélere,
samt enhetskvoteordninger for de fleste fartey-
grupper i havfiskefliten. Enhetskvoteordningene
innebar at et fartey ble tatt ut av fisket og kvotene
overfort til et annet. Det gjenvaerende fartoyet
fikk fiske det uttatte fartoyets kvoter i et gitt antall
ar, fra 1984 i inntil 4 ar, fra 1990 i inntil 5 ar, fra
1996 i inntil 13 ar dersom uttatt fartey ble slettet
fra merkeregisteret og tatt ut av fiske for alltid, og
fra 2000 i inntil 18 ar dersom farteyet i tillegg ble
kondemnert. Kondemneringskravet har i en peri-
ode med stor nasjonal overkapasitet veert et viktig
virkemiddel for & motvirke eksport av utrangerte
norske fartoy til bekvemmelighetsflagg og ulov-
lig, uregulert eller uregistrert internasjonalt fiske.

I 2004 ble det etablert en strukturkvoteord-
ning ogsa for kystfliten med hjemmelslengde
over 15 meter. Fartoy med hjemmelslengde over
15 meter med adgang til & delta i lukkede fiskerier
fikk anledning til & kjepe et fartoy i samme lengde-
gruppe. Kvotene ble overfort til det ene farteyet
samtidig som det andre ble kondemnert. Fra 2007
ble ordningen utvidet til 4 gjelde fra 11 meters
hjemmelslengde (13 meter i fisket etter makrell).
Strukturordninger i kystflaiten var mer kontrover-
sielle enn enhetskvoteordningene hadde vert for
havfiskeflaten. Kritikerne mente strukturering
ville fore til geografisk omfordeling og konsentra-
sjon pa de mest kapitalsterke hender, i strid med
intensjonen om 4 bevare et kystneert aktivt fiske.
For & unngé dette, ble kun 80 prosent av kvoten
fra den oppkjepte béaten overfort til den nye ei-
eren, mens de resterende 20 prosent ble fordelt
pa alle i samme storrelsesgruppe. Pa denne méaten
ville strukturering komme alle til gode, ogsa de
som valgte 4 ikke benytte seg av ordningen.

Enhetskvotene hadde som nevnt blitt tildelt
for ett &r av gangen, uten mulighet for retildeling
utover et gitt antall ar. Ordningene med struktur-
kvoter ble i utgangspunktet innfert uten en slik
begrensning for hvor lenge kvotene kunne retilde-
les. Etter regjeringsskiftet hesten 2005 ble det be-
sluttet midlertidig stans i behandlingen av sekna-
der om tildeling av strukturkvote. Det ble deretter
nedsatt et utvalg for & evaluere strukturtiltakene
for fiskeflaten, og fremme forslag til hvordan den
fremtidige strukturpolitikken skulle utformes.
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Strukturstoppen ble opphevet 8. juni 2007. I den
forbindelse ble det innfert at strukturkvotene
kunne tildeles for ett ar av gangen i inntil 20 ar.
For strukturkvoter som ble tildelt forste gang for
2007 ble det bestemt at de ikke kunne retildeles ut
over 25 ar regnet fra og med 2008.

Dagens system med strukturkvoteordning er
naermere omtalt i kapittel 6.

3.7 Fleksibilitet innenfor kvotearet

Det har ikke veert anledning til & omsette deler av
kvoten innenfor kvotearet. Det har likevel veert
behov for en del tilpasninger i kvotesammenset-
ningen. Det har derfor tvunget seg fram en rekke
ordninger i et forsek pa & bete pd den manglende
fleksibiliteten i kvotesystemet. Disse ordningene
er beskrevet i kapittel 5.

3.8 Oppsummering

Som det er beskrevet i dette kapitlet, har kvote-
systemet utviklet seg og blitt pabygd og utvidet i
lopet av de siste 40 drene.

Utgangspunktet var fiskets rolle som sam-
funnsbeerer langs kysten. Pa dette grunnlaget ble
prinsipper om en fiskereid flite og en begrenset
tralflate etablert. Overfiske var et vendepunkt for
sektoren, og hensynet til ressursene har etablert
seg som et overordnet hensyn i norsk fiskerifor-
valtning. I trdd med den skonomiske utviklingen
og generelle produktivitetsekningen i samfunnet,
har kvotesystemet ogsa fatt mekanismer for & iva-
reta lennsomheten i naeringen.

Systemets utvikling har veert svar pa ulike ut-
fordringer som nering og forvaltning til enhver
tid har statt overfor. De viktigste utfordringene
har veert:

— A oppné en fordeling av knappe ressurser som
oppleves som mest mulig legitim og rettferdig

i neringen
— Behov for & bygge ned overkapasitet og gjen-

nom det styrke lennsomheten i den gjenvee-

rende flaten
— A opprettholde en flatestruktur som er diffe-

rensiert sterrelsesmessig, geografisk og i

driftsmessig forstand.
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Kapittel 4

Kapittel 4
Formal og kjennetegn ved et framtidsrettet kvotesystem

4.1 Innledning

Som kapittel 3 har redegjort for, har fisket utviklet
seg fra & veere fritt og apent for alle, til 4 bli en ad-
gangsbegrenset og gjennomregulert neering.

Dels er kvotesystemet et praktisk system for
regulering av fisket. Det angir regler og ordninger
for hvem som kan fiske, hvordan, og hvor mye av
totalkvoten, samt hvordan disse fiskerettighetene
kan disponeres. Systemet skal videre gi grunnlag
for effektiv fangstavregning og kontroll med kvo-
ter. Dels er kvotesystemet ogsa et system for for-
valtning av verdier. Det bygger pa grunnleggende
oppfatninger om hvordan en felles ressurs best
kan og ber forvaltes. Hva som gjor at et kvote-
system oppfattes som godt, vil derfor avhenge
béade av dets praktiske funksjonalitet, og i hvilken
grad det reflekterer og ivaretar sentrale verdier.

Hensikten med dette kapitlet er & angi kjenne-
tegn ved et godt kvotesystem. Kapitlet tar ut-
gangspunkt i kvotesystemets juridiske forankring
og formalet med de mest relevante lovene. Basert
pa dette, og feringene utledet fra mandatet, vil ut-
valget drofte hvorfor effektivitet, fleksibilitet og le-
gitimitet er kjennetegn ved et godt kvotesystem,
ogsa med ulik politisk motivert innretning. Disse
kjennetegnene vil danne et grunnlag for & vurdere
hvordan bade dagens kvotesystem og alternative
systemer vil kunne fungere for framtiden.

4.2 Formal og juridisk forankring

Havressurslovens § 2 fastslar under overskriften
«retten til ressursene» at «dei viltlevande marine
ressursane ligg til fellesskapet i Noreg.» Fiskeres-
sursene er ifelge dette verken gjenstand for privat
eller statlig eiendom. Samtidig felger det av bade
deltakerloven og havressursloven at staten har
rett og ansvar til 4 tre inn pa fellesskapets vegne
og forvalte disse ressursene. Da kan myndighe-
tene fastsette kvoter og deltakelsesbegrensninger,
uten at dette er i motstrid til prinsippet om at fisk
og andre marine organismer er nasjonale felles-

ressurser. Det er ogsd en klar forutsetning for
begge lovene at tillatelser til & drive fiske har en
oskonomisk verdi for akterene for eksempel ved
salg av fartey for fortsatt drift, jf. for eksempel
Ot.prp. nr. 20 (2007-2008) kap. 4.3.4. Det er like-
vel slik at vederlag mellom private parter i seg
selv ikke gir tillatelse til & fiske. Tillatelse til &
fiske kan bare tildeles av myndighetene.

Myndighetenes rett til, og ansvar for, forvalt-
ningen av fellesskapets ressurser, innebzrer at
forvaltningen mé vare i overensstemmelse med
formalene i fiskerilovgivningen. Havressursloven
§ 1 angir at formalet med loven er a sikre en baere-
kraftig og samfunnsekonomisk lennsom forvalt-
ning av viltlevende marine ressurser, og & med-
virke til 4 sikre sysselsetting og bosetting i kyst-
samfunnene. Kvotesystemets utforming vil veere
forende for hvordan dette gjores, og hvilke virke-
midler som skal benyttes.

Stortinget har videre angitt hvilke grunnleg-
gende hensyn som skal vektlegges i forvaltningen
av marine ressurser, i havressursloven § 7 andre
ledd, se boks 4.1. Det er sarlig bokstav c-g som er
relevante for utformingen av framtidens kvote-
system. Bokstav a-b bergrer primert fastsettelse
av totalkvoter. Dette er elementer som faller uten-
for utvalgets tolkning av mandatet, jf. kapittel 1.3.
Kvotesystemet ber likevel utformes slik at virke-
midlene som ivaretar hensynene i bokstav a-b
ikke utfordres. Nar det gjelder bokstav c, kontroll
med ressursuttaket, har kvotesystemet en helt
sentral rolle ved & lepende og i sann tid skulle til-
veiebringe de kvotedata som fangst skal avregnes
mot.

I havressurslovens forarbeider (Ot.prp. nr. 20
(2007-2008)) er det presisert at hensynene er
ment som retningslinjer, ikke en rettslig plikt til 4
ivareta alle hensynene til enhver tid, sa lenge lo-
vens formél (§1) overholdes. Dette begrunnes
med at vektingen mellom hensynene til dels vil
vaere politiske prioriteringer, og dermed vil kunne
skifte med ulik politisk ledelse. Til enhver tid vil
altsa en baerekraftig og samfunnsekonomisk lenn-
som forvaltning av viltlevende marine ressurser,
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Boks 4.1 Forvaltningsprinsipp og
grunnleggjande omsyn

Departementet skal vurdere kva slags forvalt-
ningstiltak som er nedvendige for 4 sikre ei
berekraftig forvaltning av dei viltlevande ma-
rine ressursane.

Ved forvaltninga av dei viltlevande marine
ressursane og det tilheyrande genetiske mate-
rialet skal det leggjast vekt pa:

a. ei forevar-tilnseerming i trdd med interna-
sjonale avtalar og retningslinjer

b. ei egkosystembasert tilneerming som tek
omsyn til leveomrade og biologisk mang-
fald

c. ein effektiv kontroll med hausting og anna
utnytting av ressursane

d. ei formalstenleg fordeling av ressursane,
som mellom anna kan medverke til & sikre
sysselsetjing og busetjing i kystsamfunna

e. ei optimal utnytting av ressursane som er
tilpassa marin verdiskaping, marknad og
industri

f. at haustingsmetodar og reiskapsbruk tek
omsyn til behovet for & redusere moglege
negative verknader pa levande marine res-
sursar

g. at forvaltningstiltak er med og sikrar det
materielle grunnlaget for samisk kultur.

Kilde: Havressursloven § 7

samt 4 medvirke til 4 sikre sysselsetting og boset-
ting i kystsamfunnene, ha prioritet.
Havressursloven (og tidligere saltvannsfiskel-
oven) er en fullmaktslov. Det innebaerer at den an-
gir formél og rammer for forvaltningstiltakene,
men der de konkrete reguleringer angis i for-
skrift. Det er mange gode grunner til 4 organisere
fiskeriregelverket pd denne maten. De konkrete
reguleringene er svert tekniske, og egner seg i
liten grad for stortingsbehandling. Et annet og vel
sa viktig poeng, er at behov for forvaltningstiltak i
fiskeriene kan matte gjennomferes raskt.
Strukturkvoteordningene er et eksempel pa
denne regelteknikken. Lovhjemmelen i havres-
sursloven § 14 er sveert kort og generell, mens
alle ovrige bestemmelser er fastsatt i forskrift.
Dette er ikke til hinder for at endringer i struktur-
kvoteordningene har veert gjenstand for stortings-
behandling ved flere anledninger, fordi det har
veert onskelig fra regjeringen med en bredere po-
litisk forankring. Poenget er at med en slik regel-
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teknikk vil det i sterre grad veere opp til regjerin-
gen a avgjore om den enkelte regelendring skal
legges fram for Stortinget

Som Kkapittel 3 har redegjort for, er det flere
sentrale reguleringstiltak som har blitt innfert
som midlertidige, som svar pa kriser og unntaks-
tilstand. Et eksempel pa dette er lukking av tor-
skefisket og pafelgende arlige deltakeradganger i
lukket gruppe i flere fiskerier. I enkelte tilfeller
har slike midlertidige ordninger blitt viderefert ar
etter ar, slik at de etter hvert har fitt preg av per-
manente ordninger. I slike tilfeller er det naturlig
at ordningene blir gjenstand for en prinsipiell dis-
kusjon nar de har varti noen ér.

En slik prinsipiell diskusjon «i ettertid» ble da
ogsé Kklart forutsatt i forarbeidene til deltakerlo-
ven, hvor det heter at ordningen med arlige ad-
gangsbegrensninger i Kkystfarteygruppens fiske
ber vurderes pé nytt dersom den videreferes ar et-
ter ar med strenge inngangsvilkar, jf. Ot.prp. nr. 67
(1997-98) s. 52.

Dette var hovedarsaken til at Fiskeri- og kyst-
departementet i 2009 sendte pa hering en sikalt
etterkontroll av deltakerloven, og deretter la fram
en sak for Stortinget med en mer prinsipiell vur-
dering av de arlige adgangsbegrensningene, jf.
Prop. 59 L (2012-2013). Endringer i deltakerlo-
ven, fiskeriforbudsloven mv. kap. 2.1 og 7.3. Regje-
ringen foreslo pa bakgrunn av denne vurderingen
4 viderefore ordningen, noe Stortinget sluttet seg
til 1 2013.

Hensynet til en beerekraftig forvaltning har fatt
gjennomslag i norsk forvaltningspraksis. Dette
innebaerer at der hensynet til baerekraft har kom-
met i konflikt med hensynet til lennsomhet eller
sysselsetting, har hensynet til ressursene vunnet
gjennom. Eksempel pa dette er innfering av total-
kvoteregimet og lukking av allmenningen. Selv
om slike tiltak var krevende da de ble innfert, er
det i dag stor oppslutning og lite disputt om beho-
vet for en god ressursforvaltning.

Hensynet til samfunnsekonomisk lennsomhet
og det 4 medvirke til & sikre sysselsetting og bo-
setting i kystsamfunnene kan sta i motsetningsfor-
hold til hverandre. Hva som er samfunnsegkono-
misk optimalt, er avhengig av en rekke andre fak-
torer, som for eksempel konkurranse fra andre
naeringer og behov for arbeidskraft. Dersom kapi-
tal og arbeidskraft kan utnyttes bedre i andre nee-
ringer, vil det med andre ord ikke vaere samfunns-
okonomisk lennsomt & prioritere hey sysselset-
ting og geografisk spredning i fiskeriene.

Nar hensynet til lennsomhet og hensynet til
kystsamfunnene har statt i motsetning til hver-
andre, har man i norsk forvaltningspraksis valgt &
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la lennsomheten i naeringen vere forende. Samti-
dig har tiltakene veert utformet for ogsd a ivareta
hensynet til geografisk spredning og en differen-
siert flaite. Eksempel pa dette er da farteykvotene
for torsk i kystflaten ble innfert i 1990. Pa den ene
siden ble fliten ut fra lennsomhetsbetraktninger
delt i en lukket gruppe for de mest aktive og tor-
skavhengige farteyene, og en apen gruppe for far-
tey med begrenset aktivitet. P4 den andre siden la
en ikke til grunn farteyenes individuelle fangst
nar kvotene i lukket gruppe skulle fordeles pa far-
tey, men ga like kvoter til alle fartey av samme
lengde. Dessuten ble det pafelgende ar sluppet
inn nye fartey i lukket gruppe blant annet for &
rette opp geografiske og andre skjevheter i den in-
itiale tildelingen.

Et annet eksempel er strukturkvoteordnin-
gene. Strukturkvoteordningene var et virkemid-
del for & redusere overkapasitet og bedre lonn-
somheten. Framfor & la hele fliten oppleve stadig
lavere lennsomhet som folge av et heyere kost-
nads- og lennsnivéa ellers i samfunnet, fikk fartey-
ene anledning til 4 gke sitt driftsgrunnlag ved 4 sla
sammen flere fiskekvoter. Samtidig har adgangen
til & strukturere veert begrenset av kvotetak, at
strukturering mé skje innad i farteygruppene og
med visse geografiske restriksjoner.

De praktiske avveiningene mellom de ulike
formaélene i havressursloven kan i teorien resul-
tere i sveert ulike syn pd hva som er et godt kvote-
system. Fordi formalene favner vidt, vil det alltid
matte gjores valg. Spennet mellom formalene kan
dermed ha bidratt til & gjere forvaltningspraksisen
mer utsatt for kritikk fordi det balansepunktet
som er sgkt oppnadd, har brutt med forventnin-
ger som i og for seg kan ha veert berettiget ut fra
de ulike formal. Dette kan igjen ha bidratt til &
opprettholde et spenn av ulike forventninger til
hva fiskerinzeringen skal levere av resultater.

En viktig forutsetning for et godt kvotesystem
er stabilitet og forutsigbarhet. Det er mye usikker-
het i fiskeriene knyttet til veer, vind og utvikling i
fiskebestander og markeder. Nearingsuteverne
har lang tidshorisont og investerer for framtiden,
og derfor er det viktig, der det er mulig, med for-
utsigbare rammebetingelser som ligger fast.

For & sikre stabilitet og forutsigharhet synes
det formalstjenlig at et framtidig kvotesystem ut-
formes med et grunnsystem der kravene til miljo-
messig barekraft og behovet for bedriftsekono-
misk lennsomhet blir ivaretatt, men som samtidig
kan veere forenlig med evrige fiskeripolitiske mal.
Dette er ogsa i overensstemmelse med mandatet
som utvalget har fitt, som legger vekt pa at kvote-
systemet mé veere hensiktsmessig for utviklingen
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i sektoren og i samfunnet. Utvalget er bedt om &
analysere alternative systemer som legger til rette
for lennsomhet, realisering av ressursrenten og at
flaten er tilpasset ressursgrunnlaget. Hensynet til
fleksibilitet og mulighet for individuell tilpasning i
kvotesystemet er nevnt eksplisitt.

Basert pa formaélet og forvaltningshensynene i
havressursloven, samt utvalgets mandat, mener
utvalget at kjennetegnene ved et godt nasjonalt
kvotesystem kan oppsummeres i tre begreper: ef-
fektivitet, fleksibilitet og legitimitet. I det folgende
utdypes disse begrepene naermere. Gitt utvalgets
tolkning og avgrensing av mandatet (kapittel 1.3),
forutsetter utvalget at hensyn til miljg og ressur-
ser ivaretas av det ovrige forvaltningssystemet.

4.3 Effektivitet

Kvotesystemet skal bidra til at fiskeressursene
forvaltes og hestes pa en effektiv mate. Effektivi-
tet betyr i denne sammenheng at det skonomiske
potensialet som ligger i de norske fiskeressursene
utnyttes til det beste for samfunnet. Det inne-
baerer at uhensiktsmessig slosing med fellesska-
pets begrensede ressurser ma unngas. Slesing be-
tyr i denne sammenheng & bruke ressurser som
kunne vert utnyttet pad bedre mater. Slesing kan
forekomme pa en rekke omrader, bade i form av
overkapasitet, kvalitetstap, over- og feilbeskatning
av ressursene, uhensiktsmessig organisering av
verdikjeden og for stort behov for administrasjon.

En sentral dimensjon ved effektiv ressursut-
nyttelse er at fangstkapasiteten ma st i forhold til
ressursgrunnlaget. Her er det seerlig den skono-
miske kapasiteten som er sentral, det vil si den
sterrelsen pa fiskefliten som gir det sterste oko-
nomisk utbyttet pa lang sikt. Ettersom ressurs-
grunnlaget varierer betydelig, blir ogsa kapasitet
en dynamisk sterrelse som krever kontinuerlige
justeringer for 4 vaere optimal. Svingninger i res-
sursgrunnlaget vil med andre ord kunne gjore det
formalstjenlig for akterene & ha en teknisk kapasi-
tet som overstiger innevaerende ars kvotegrunn-
lag.

Et kvotesystem som oppmuntrer til overinves-
teringer og oppbygging av fangstkapasitet, vil
over tid kunne legge press pa heyere uttak av fis-
keressursene. Videre vil teknologisk fremgang,
konkurranseforhold og reallonnsvekst innebaere
at naeringen kan og mé eke produktiviteten over
tid. Dette krever at det finnes muligheter i kvote-
systemet for konsolidering og overfering av kvo-
tefaktorer til feerre fartey. Slike mekanismer er av-
gjorende for at et kvotesystem skal legge til rette



26 NOU 2016: 26

Kapittel 4

for at fangstsektoren kan konkurrere om arbeids-
kraft, foreta fornyelser og innovasjoner og der-
med oppna den nedvendige produktivitetsfrem-
gangen.

Et effektivt kvotesystem legger til rette for at
kostnaden ved & hoste en gitt mengde fisk ikke er
unedvendig hey. Det kan veere forskjeller i kost-
nadseffektivitet mellom ulike teknologier. Eksem-
pelvis kan en garnbat pa 15 meter vaere mer kost-
nadseffektiv enn en traler. For 4 maksimere effek-
tiviteten ma kvotesystemet tillate akterene & ut-
nytte teknologiske fortrinn, i tillegg til at skalaen
pa farteyenes driftsgrunnlag er optimal.

Et effektivt kvotesystem er innrettet slik at
inntektspotensialet fra de marine ressursene utnyt-
tes. Dette innebaerer et verdikjedeperspektiv pa
samfunnsekonomisk riktig tilpassing. Det betyr at
aktorene i ett ledd av kjeden ma ta hensyn til
hvilke effekter deres valg paferer de pafelgende
ledds muligheter til 4 generere verdi av fisken.
Eksempelvis vil fiskeren kunne redusere sine
fangstkostnader gjennom et mer intensivt fiske.
Dette vil imidlertid kunne bety redusert kvalitet
og lavere verdi for foredlingsindustrien. Disse ef-
fektene méa derfor balanseres mot hverandre.

Kvotesystemet pavirker bade forvaltningens
og naringens administrasjons- og transaksjons-
kostnader. Et effektivt kvotesystem innebaerer mi-
nimering av de administrative kostnadene gjennom
systemets design og operasjonelle lgsninger (da-
tasystemer, registre, etc.). Dette innebeaerer at kvo-
tesystemet ber utformes enkelt, med samkjorte
og helhetlige losninger for tildeling, leie og omset-
ning av fartey og tillatelser.

4.4 Fleksibilitet

Det er betydelig usikkerhet i fiskeriene. Kvoter,
markedsforhold, vandringsmenster og tilgjenge-
lighet, veer og vind, er faktorer som alle kan en-
dres betydelig pa relativt kort tid. Videre vil en
rekke andre forhold, slik som maskinhavari og an-
dre typer tidsavbrudd, kunne pavirke det enkelte
farteys drift. Det er ogsa stor variasjon i akterenes
evne til & utnytte ressursene, samtidig som det er
begrenset anledning for akterer til 4 justere aktivi-
teten opp eller ned, eller prove seg i nye fiskerier
med tanke pa spesialisering eller diversifisering.
Grad av fleksibilitet avgjer pa hvilken mate nee-
ringsakterene kan tilpasse seg disse endringene,
og kan ha stor betydning for de skonomiske resul-
tatene naeringen kan generere. Manglende fleksi-
bilitet i kvotesystemet gjor at myndighetene oftere
ma gripe inn, eksempelvis for 4 sikre at kvotene

Et fremtidsrettet kvotesystem

fiskes opp. Kvotesystemet bor legge til rette for at
neaeringsakterer kan gjere nodvendige tilpasninger
pa kort sikt, for best mulig 4 utnytte eksisterende
fangstkapasitet. Investeringer i fartoy og redskap
kan utnyttes best dersom et farteys érlige kvote
kan endres pé en fleksibel méte slik at bifangst,
ulik kvoteutnyttelse og kvotegrunnlag kan juste-
res i takt med tilfeldige forhold som pévirker det
enkelte farteys fiske, og som krever endring fra
den valgte langsiktige tilpasningen.

Et fleksibelt kvotesystem legger til rette for
kortsiktige overferinger mellom akterer, som svar
pa endringer i markedsmessige, tekniske og bio-
logiske forhold. Et fleksibelt kvotesystem vil ogsa
héandtere skift som ligger utenfor myndighetenes
eller naeringens kontroll. @konomien kan ogsa be-
dres gjennom a utnytte gevinster knyttet til spesia-
lisering eller diversifisering. Et fartey kan eksem-
pelvis designes slik at det er mer effektivt i torske-
fiske enn om det skulle drive bade torske- og sei-
fiske. Spesialisering kan ogsa legge til rette for
forbedret kvalitet, markedstilpasning og utvikling
av nye fangst-, produkt- og markedskonsepter.

Sterrelsen péa viktige fiskebestander varierer i
utakt med hverandre og kan gi grunnlag for diver-
sifiseringsgevinster. For eksempel er kanskje tor-
skebestanden hey nar sildebestanden er lav og
vice versa. A inneha en portefolie av kvoter, ek-
sempelvis kombinasjon av torsk og sild, kan da gi
bedre kostnadseffektivitet, gjennom bedre utnyt-
telse av realkapitalen. En variert portefolje av kvo-
ter kan ogsa vaere optimalt da tilgjengeligheten av
de ulike artene, og dermed kostnadene ved fiske,
varierer over aret. Hva som er optimalt for det en-
kelte fartey og akter kan ogsad variere pa bak-
grunn av en rekke faktorer, primeert bedriftsin-
terne ressurser, men ogsa preferanser, for eksem-
pel risikopreferanse.

Kvotesystemet ber vere fleksibelt nok til at
nodvendige endringer over tid kan gjiennomfores
uten at kvotesystemet ma forkastes og utformes
pa nytt. Et kvotesystem som takler uforutsette
sjokk og store endringer fordrer et enkelt system
«i bunnen», som med enkelhet kan endres for 4 in-
kludere uforutsette inntreff, for eksempel nye ar-
ter, endrede vandringsmenstre eller endringer i
internasjonalt samarbeidsklima.

4.5 Legitimitet

Utformingen av et kvotesystem innebzarer mange
avveininger, som ogsa blir illustrert av havres-
surslovens formalsparagraf og §7 andre ledd. Uav-
hengig av politiske veivalg, ma kvotesystemet
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veere legitimt. Legitimitet innebaerer at kvote-
systemet oppfattes som rimelig og rettferdig for
de berorte naeringsuteverne, kystsamfunnene og
samfunnet forevrig. Dette er ikke nedvendigvis
det samme som at systemet er den foretrukne los-
ningen for de nevnte akterene, men at systemet
samlet sett er akseptabelt for samfunnet gitt alle
hensynene som skal tas.

Norsk fiskeriforvaltning er underlagt regler og
prosedyrer i norsk forvaltningsskikk. I utgangs-
punktet skal dette veere tilstrekkelig til & skape
den nedvendige legitimiteten. Til tross for at pro-
sedyrene folges, og til tross for generell myndig-
hetstillit i befolkningen, er fiskeriforvaltningen og
-politikken preget av verdi- og mélkonflikter. Dette
forsterkes ogsé av at kvotesystemet i stor grad er
basert pa fullmaktslovgivning, som redegjort for i
kapittel 4.2. Dagens kvotesystem har utviklet seg
relativt raskt, i takt med, og preget av den gene-
relle skonomiske utviklingen i samfunnet. Samti-
dig er de opprinnelige hensyn og malsetninger
blitt viderefort i fiskerilovgivningen. Det er avgjo-
rende at det er sammenheng mellom mdlsetninger
og faktiske reguleringstiltak, og at fiskerilovgivnin-
gen ikke utvikler seg til & bli symboler med vok-
sende avstand til kvotesystemet i praksis.

Fiskeressursene gir grunnlag for positive sam-
funnseffekter gjennom en rekke faktorer. Verdi-
skaping, sysselsetting, skatter, privat konsum,
livskraftige kystsamfunn og tilgang til mat, for a
nevne noen. Som felge av at naturen bidrar med
produksjon av den viktigste innsatsfaktoren — fisk
— er det en ressursrente i fiskeriene. Denne gir et
grunnlag for & skaffe skatteinntekter til staten
uten 4 matte pavirke akterenes adferd negativt.

Kvotesystemet pavirker hvordan disse sam-
funnseffektene realiseres, men kan vanskelig
maksimeres alle pa en gang. Et kvotesystem som
legger til rette for sveert hoy lennsomhet, vil sann-
synligvis ogsa fore til feerre enheter, lavere syssel-
setting i neeringen og sterkere sentralisering. Pa
den andre siden vil heyere lennsomhet gi anled-
ning til & skattlegge ressursrenten til inntekt for
fellesskapet, og dermed kunne medvirke til andre
velferdsgoder. Slike inntekter kan ogsd brukes
malrettet for & innfri formal i havressursloven,
som for eksempel barekraftig ressursforvaltning
eller styrking av kystsamfunn.

Et kvotesystem med hey legitimitet legger opp
til en formadlstjenlig fordeling av positive samfunns-
effekter. Dette innebarer at kvotesystemet ma
vaere effektivt og fleksibelt for neeringsakterene,
men ogsa for fellesskapet, gjennom sterrelsen pa
det bidraget neeringen gir til samfunnet generelt,
og kystsamfunn spesielt.

Kapittel 4

Over tid har kravet til miljomessig baerekraft i
forvaltningen oppnédd allmenn aksept og legitimi-
tet. I dag ligger derfor kvotesystemets legitimi-
tetsutfordringer i forste rekke i spennet mellom
forventninger til hvilke skonomiske og sosiale
mal en métte ha for fiskeripolitikken. En konkret
kritikk av kvotesystemet vil derfor gjerne dreie
seg om problemstillinger knyttet til at:

— Antall fartey og fiskere er sterkt redusert

— Den geografiske fordelingen av fliten er i end-
ring, bade lokalt og regionalt

— Flatestrukturen endres i retning sterre fartoy

— Fiskerettighetene konsentreres pa ferre hen-
der

— Enkeltfartoy realiserer ressursrente, en su-
perprofitt

— Fiskere som selger seg ut kan realisere store
gevinster pa kvoterettighetene

— Det er skonomisk krevende for unge fiskere &
etablere seg som farteyeiere i lukkede fiske-
rier

Noen av disse utfordringene ligger utenfor hva
kvotesystemet kan innrettes mot a svare for. Spe-
sielt gjelder dette den alminnelige produktivitets-
utviklingen i fliten som innebaerer bade faerre far-
toy og fiskere. Denne utviklingen har ferst og
fremst veert styrt av kravet til miljemessig beere-
kraft og samtidig oppnéelse av tilstrekkelig be-
driftsekonomisk lennsomhet, i en periode preget
av historisk hey reallonnsutvikling i Norge. Andre
utfordringer lar seg i sterre eller mindre grad
adressere gjennom de begrensninger en matte pa-
legge kvotesystemet gjennom Kkvotetak, geo-
grafiske bindinger, gruppeinndelinger, eierbe-
grensninger, skattlegging mv. Det er i utformin-
gen av disse begrensningene det sterste hand-
lingsrommet for utevelse av politikk ligger.

Neringsaktorene er avhengig av mest mulig
stabile rammebetingelser for a gjore langsiktige,
konsekvente og gode valg. Usikkerhet gir risiko
for feilinvesteringer og dérlige driftsbeslutninger.
Ethvert kvotesystem innebzrer avveining mellom
ulike parters syn og interesser. For at kvote-
systemet skal veere legitimt, m& avveiningene
vaere transparente og konsistente, og ende opp i
forutsighare rammebetingelser som nzeringsakte-
rer kan operere under.

Et kvotesystem med mange motstridende poli-
tiske hensyn kan utvikle seg til & bli lite legitimt
for neeringsakterer og/eller samfunnet over tid.
Myndighetene mé imidlertid ha en viss grad av
handlingsrom til 4 korrigere for uforutsette
endringer, atferd som bryter mot forutsetningene
i kvotesystemet, eller endrede politiske malsetnin-
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ger. Samtidig vil endringer for eksempel i forde-
lingsspersmal kunne skape konflikt og usikker-
het. Kvotesystemet ber derfor utformes slik at det
er forutsigbart hvordan et slikt handlingsrom vil
benyttes.

4.6 Oppsummering

De marine ressursene tilherer fellesskapet i
Norge. Myndighetene er derfor gitt et forvalt-
ningsansvar for a4 pase at ressursene forvaltes i
overensstemmelse med fellesskapets interesser.
Formaélene er & sikre en miljemessig og samfunns-
okonomisk barekraftig forvaltning, samt a4 med-
virke til & sikre sysselsetting og bosetting i kyst-
samfunnene. Disse formélene star tidvis i motset-
ning til hverandre, og mé balanseres pa en god
mate. Dette innebarer at det norske kvote-
systemet teoretisk sett kan utformes pa flere ulike
mater, og likevel vaere hjemlet i samme lovverk.
Et framtidsrettet kvotesystem ber imidlertid
kunne fungere godt uavhengig av politisk ledelse,
og i tider med store endringer. Dette vil gi neerin-
gen stabilitet og forutsigbarhet til & kunne drive
lennsomt pé lang sikt, noe som ogsa er positivt for
ressursforvaltning og fiskeriavhengige kystsam-
funn.

Et framtidsrettet kvotesystem kjennetegnes av
effektivitet. Dette innebaerer at kvotesystemet er
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innrettet for & tilpasse kapasiteten til ressurs-
grunnlaget. Videre innebarer effektivitet at verdi-
skapingen stér i forhold til ressursbruken. Kvote-
systemet ber med andre ord innrettes slik at akto-
rene kan gjore grep som gir kostnadseffektivitet
og lennsombhet i hele verdikjeden. Et effektivt kvo-
tesystem har ogsé lave administrative kostnader.

Et framtidsrettet kvotesystem er kjennetegnet
av fleksibilitet. Kvotesystemet beor kunne fungere
under eksterne sjokk, enten i skonomien eller re-
latert til ressursene, uten at det méa utarbeides pa
nytt eller bli unedig komplekst. Et fleksibelt kvo-
tesystem legger ogsa til rette for at investeringer
kan utnyttes pa en god mate. Dette innebeerer at
akterene ma kunne gjore nedvendige tilpasninger
pa kort sikt, og at kvotesystemet er tilpasset ulike
strategier for spesialisering og diversifisering péa
lang sikt.

Et framtidsrettet kvotesystem kjennetegnes av
legitimitet. Dette innebaerer at det ma veaere sam-
menheng mellom maél og tiltak i forvaltningen, og
at de avveininger som gjeres er gjenstand for in-
kluderende prosesser. Ettersom fisken er en felles
ressurs, vil legitimiteten til kvotesystemet ogsé
veere avhengig av at positive samfunnseffekter for-
deles pa en mate som kan ha bred oppslutning. Et
legitimt kvotesystem mé gi neeringen stabile ram-
mebetingelser, uten at myndighetenes handlings-
rom forsvinner.
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Kapittel 5

Kapittel 5
Dagens system for tildeling av kvoter

Dette kapittelet forklarer systemet for kvotetilde-
ling, fra totalkvote til fordeling pa farteygrupper
og fordeling pé fartey. Herunder inkluderes ek-
strakvoteordninger og ordninger for fleksibilitet
gjennom kvotearet. Strukturkvoteordningen om-
tales i eget kapittel (kapittel 6). Etter at dagens
system er skissert, gjores en vurdering av kvote-
systemets overordnede funksjonalitet basert pa
kjennetegnene effektivitet, fleksibilitet og legitimi-
tet. Kapitlet avslutter med & oppsummere
endringer som vil kunne gjore kvotesystemet mer
framtidsrettet.

5.1 Konsesjoner og deltakeradganger

For & delta i de fleste fiskerier ma man ha en kon-
sesjon eller deltakeradgang, hvis man ikke skal
delta i dpen gruppe. Konsesjonsordninger omfat-
ter i dag i hovedsak fartey med lasteromsvolum
pa 500 kubikkmeter eller mer, eller det som
gjerne omtales som havfiskefliten. Disse konse-
sjonene har ikke en forhandsfastsatt tidshegrens-
ning. Kystfliten har deltakeradganger som for-
nyes arlig. Skillet mellom konsesjoner og deltake-
radganger har liten eller ingen praktisk betyd-
ning.

Selv om konsesjoner ikke har en forhandsfast-
satt tidsbegrensning, folger det av deltakerloven
§ 18 at de skal tilbakekalles eller falle bort i en del
tilfeller. Eksempler pa dette er tvangssalg, dersom
nasjonalitetskravet ikke lenger er oppfylt, eller
ved manglende fiskeriaktivitet fra farteyeiers side.
Dessuten kan konsesjonen tilbakekalles i en del
andre tilfeller, bl.a. dersom evrige vilkar for tilla-
telsen ikke lenger er til stede, eller dersom fartey-
eier grovt eller gjentatte ganger har overtradt fis-
keriregelverket.

Kongen i statsrad kan dessuten i medhold av
deltakerloven § 19 tilbakekalle alle konsesjoner
som er gitt for en bestemt type fiske og fangst,
eventuelt avgrense dem til en bestemt type fiske,
et snevrere geografisk omrade mv. Begrunnelsen
for dette er at skiftende regjeringer ma sta for-

holdsvis fritt i & utforme den fiskeripolitikk man
onsker a fore, ogsa med hensyn til hvilke typer fis-
kerier som skal tillates utevd.

Deltakeradganger ma fornyes hvert ar hvis de
ikke skal falle bort, jf. deltakerloven § 21. De faller
dessuten bort i lopet av dret dersom vilkarene for
deltakeradgangen ikke lenger er oppfylt.

Det er i dag elleve ulike adgangsbegrensede
fiskeri for kystfliten og 15 ulike konsesjonstyper
for havfiskeflaten: torsketral, reketrél, seitral,
ringnot, kolmule, pelagisk tral, NVG-tréal, makrell-
tral, loddetrél, nordsjetrél, avgrenset nordsjetral,
seisnurp, snurrevad, vassildtral og fijernfisketilla-
telse.

Utviklingen i tallet pa konsesjoner og deltaker-
adganger ma forstés i lys av de ulike strukturvir-
kemidlene som fiskeflaten har hatt tilgang til. Det
gjelder ulike kondemneringsordninger, enhets-
kvoteordning og strukturkvoteordning.

For konsesjoner har det i drenes lop ogsa vaert
gjort en del endringer i definisjonen av ulike grup-
per. Dette gjor det vanskelig, og til dels uhensikts-
messig, & presentere statistikk over utviklingen i
det totale antallet konsesjoner over tid. I tabell 5.1
gis det likevel en oversikt over hovedkonsesjo-
nene ringnot, torsketral, reketrdl og industri/
nordsjetral fra 1980 til 2014. Det ma understrekes
at metodikken som legges til grunn for opptellin-
gen av antall konsesjoner har betydning for resul-
tatene. Tabell 5.1 er en opptelling av antall konse-
sjoner med status «aktiv» i registeret per 31. de-
sember det aktuelle aret. Dette betyr at konsesjo-
nen er knyttet til et fartey pa angjeldende tids-
punkt.

Tabell 5.2 viser utviklingen i antall deltakerad-
ganger. Over halvparten av det totale antall delta-
keradganger er knyttet til fisket etter torsk, hyse
og sei nord for 62 grader nord. Dette understre-
ker betydningen av disse fiskeriene for kystfiske-
flaten. Et fartey har ofte flere ulike deltakeradgan-
ger, og i kystfiskeflaten er det en tendens til at an-
tall deltakeradganger som er knyttet til det en-
kelte fartoy er skende med farteystorrelsen.
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Tabell 5.1 Utvalgte konsesjonstyper i norske fiskerier. Antall aktive konsesjoner per 31.12. utvalgte ar

1980-2015

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
Ringnot 215 143 103 103 97 89 80 78
Torsketral 64 107 122 116 101 75 41 37
Reketral 157 166 147 119 108 107 75 69
Pelagisk tral/nordsjetral 76! 58 41 30

L Tall for 2002
Kilde: Fiskeridirektoratet

5.2 System for kvotetildeling

Det er syv reguleringsgrupper som har kvote
for direktefiske av torsk nord for 62 grader nord —
torsketralgruppen, konvensjonelle fartoy pa eller
over 500 kubikkmeter (kbm) lastekapasitet, de
fire lengdegruppene i kystfliten med lasteromsvo-
lum under 500 kbm og en apen gruppe for kon-
vensjonelle fartey med lasteromsvolum under 500
kbm.

For fordeling av totalkvoten pé de ulike grup-
pene, tas det mindre kvanta fra totalkvoten til en-
kelte formal. Dette omfatter rekreasjons- og fri-
tidsfiske, ekstra kvote til 4pen gruppe som oppfel-
ging av kystfiskeutvalget, forskning og undervis-
ning, samt kvotebonus for levendefangst. Det tas
ogsé et kvantum til dekning av rekrutteringsord-

ningen for yngre fiskere til lukket gruppe i kystfla-
ten. Resten av kvoten fordeles sa mellom tréal og
fartey som fisker med konvensjonelle redskaper
(garn, line, juksa, snurrevad).

Andelen som gér til trl varierer med storrel-
sen pa totalkvoten (jf. beskrivelse av tralstigen i
kapittel 3). I &r med hey totalkvote, som i 2016,
gar 33 pst. av torskekvoten til tralerflaiten. Ande-
len som fordeles til den konvensjonelle fliten de-
les sé i tre: konvensjonell havfiskeflate, konvensjo-
nell kystflate lukket gruppe og apen gruppe. Kon-
vensjonell havfiskeflite bestéar av fartey pa 40-50
meter som i all hovedsak fisker med autoline i Ba-
rentshavet, Norskehavet og Nordsjeen.

For videre fordeling pa grupper i kystfliten tas
det et kvantum til dekning av ferskfiskordningen,
en kvotebonusordning som skal stimulere kystfla-

Tabell 5.2 Deltakeradganger i norske fiskerier, per 31.12. utvalgte ar 2003-2015

2003 2005 2010 2015
Konvensjonelle havfiskefartoy 53 49 36 26
Torsk, hyse og sei nord kystfartey 2 676 2422 1962 1808
Konv. kystfartey torsk ser 52 62 60 56
Sei nord notfartey 227 191 154 117
Sei sor notfartey 67 67 60 52
Reke sor 196 173 146 128
Kongekrabbe 189 271 207 151
Kystmakrell not 306 258 212 209
Kystmakrell garn og snere 285 273 227 195
Ringnot 70-90 fot (SUK) makrell 20 20 17 16
Ringnot 70-90 fot (SUK) nordsjesild 20 20 17 16
NVG kyst 662 464 372 283
Nordsjesild not ser 121 117 91 82

Kilde: Fiskeridirektoratet
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Torsketraltillatelse
Tralfartoy 132 178 tonn
> 132 928 tonn 37 fartoy
Norsk kvote Seitraltillatelse (bifangst)
torsk 750 tonn
417 518 tonn
Konvensjonelle Konvensjonelle Lt 91 153
—_—
N redskap havfiskefartay —> 1531 g;? t:)tnn
269 883 tonn 34572 tonn artey
26 fartoy
11-14,99 m
Ferskfiskordningen - > 51 118 tonn
19 300 tonn Lukket gruppe 401 fartoy
u/500m3  —
—> 192 462 tonn
1 811 fartoy 15-20,99 m
) 52 812 tonn
157 fartoy
Forskning/Undervisning 707 tonn
Ungdomsfiske/fritid 7 000 tonn Apengruppe >21m, <5600m?
Kystfiskeutvalg, Finnmark 3 000 tonn N 23 549 tonn Ly 35 316 tonn
Kvotebonus, levende fangst 4 000 tonn ca 1 900 fartay 70 fartoy

Figur 5.1
Kilde: Nofima og Fiskeridirektoratet

Fordeling av totalkvote for torsk nord for 62°N i 2016.

Tabell 5.3 Antall deltakeradganger for i lukket kystgruppe for torsk fordelt pad hjemmelslengde og faktisk

lengde. 13.10.2016

Faktisk lengde
Hjemmelslengde Under 11 meter 11-14,9 meter  15-20,9 meter 21 meter og over Totalt
1l.<11m 960 203 13 6 1182
2.11-149m 31 304 27 25 387
3.15-20,9 m 3 68 68 150
4.21 m og over 2 63 67
Totalt 994 520 110 162 1786

Kilde: Fiskeridirektoratet

ten til landing av fersk torsk i é&rets siste
8 maneder. Den lukkede Kkystgruppen er igjen
oppdelt i fire lengdegrupper basert pa hjemmels-
lengde for kvotetildeling (omtalt i kapittel 3). Far-
teygruppen med hjemmelslengde under 11 meter
er den storste malt i antall fartey. Tabell 5.3 viser
hvordan flaten fordeler seg etter hjemmelslengde
og storste lengde. Av totalt 1786 fartey er 49 far-
tay, eller 3 pst., over tid skiftet ut med et fartoy
som har mindre lengde enn sin hjemmelslengde.

1395 fartey eller 78 pst. er fortsatt i sin opprinne-
lige gruppe, mens 342 fartoy eller 19 pst. er skiftet
ut med et fartoy som har sterre lengde enn sin
hjemmelslengde. I tillegg kommer at gjennom-
snittslengden pa farteyene innen de ulike gruppene
ogsé har gkt. Utviklingen har altsa gatt mot faerre,
og gjennomsnittlig sterre, fartey i kystflaten.

For & delta i den apne gruppen i kystfliten er
vilkarene at fartoyet er registrert i merkeregiste-
ret og har en storste lengde under 11 meter, at
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eier av farteyet og hevedsmannen er fort i fisker-
manntallet og at farteyet er egnet, bemannet og
utstyrt for fiske etter torsk, hyse og sei. I 2016 ble
6,1 pst. av totalkvoten avsatt til &pen gruppe.

5.2.1 Fordeling innad i grupper - hjemmels-

lengde og kvotefaktorer

Gruppekvoten fordeles etter ulike parametere (jf.
kapittel 3). I kystfiskefliten er hjemmelslengde
det sentrale, mens de relevante parameterne i
havfiskeflaten er basistonn og kvotefaktorer.

I dagens system er altsé kystflaten i torskesek-
toren bade i struktur- og reguleringssammenheng
inndelt i grupper (under 11, 11-15, 15-21, over 21
meter) etter hjemmelslengde, uavhengig av hvil-
ken faktiske lengde farteyet matte ha, jf. tabell 5.3.
For makrell er det en tilsvarende inndeling (13 og
21 meter).

Ved utskifting har reder frihet til & velge stor-
relse pa nytt fartey, gitt at farteyet av forvaltnin-
gen vurderes til 4 ha et tilstrekkelig driftsgrunn-
lag i forhold til farteyets storrelse. Dette kravet
om forholdsmessighet har til i ar veert underlagt
en skjgnnsmessig vurdering som har kunnet vari-
ere over tid, og mellom Fiskeridirektoratets regio-
ner. I instruks av 16. januar 2016 fra Neerings- og
fiskeridepartementet til Fiskeridirektoratet er
imidlertid skjennet erstattet med ensartede regler
som i korthet gar ut pa at fartey med hjemmels-
lengde under 11 meter i fisket etter torsk kan skif-
tes ut med fartey opp til 15 meter faktisk lengde
(for makrell henholdsvis under 13 og opp til 21
meter). For evrige fartoygrupper er det ingen
seerskilt begrensning pa utskiftingsadgangen. Ad-
gangen til utskifting til sterre fartey har over tid
fort til sterre og mer fangsteffektive fartoy i kyst-
flaten.

5.2.2 Fordeling pafartay - fartaykvoter eller
maksimalkvoter?

I den enkelte farteygruppe vil farteyenes kvoteut-
nyttelse veere bestemmende for om de tildeles far-
teykvoter eller maksimalkvoter.

Hvis alle fartoy i en farteygruppe utnytter (fis-
ker) sin kvote fullt ut, vil gruppen bli regulert med
farteykvoter. Gruppekvoten vil da bli fordelt pa
farteyene slik at den blir oppfisket nar samtlige
fartey har fisket sin kvote. Dette gir den enkelte
fisker sikkerhet for at fisket ikke vil bli stoppet for
alle har fisket sin kvote. Fartaykvoter omtales der-
for ofte som «garanterte», noe som skaper forut-
sighbarhet og mulighet for fisker til 4 fiske sin
kvote pa den tid av aret som anses formalstjenlig.

Et fremtidsrettet kvotesystem

Hvis det derimot er erfaring for at en del far-
toy i en farteygruppe ikke utnytter sin kvote fullt
ut vil gruppen bli regulert med maksimalkvoter.
Gruppekvoten vil da bli fordelt pé farteyene ved &
gi alle fartey en heyere kvote enn hva de ville fatt
som farteykvoter, noe som gjerne kalles «overre-
gulering». Overregulering er nedvendig for &
sikre at gruppekvoten blir oppfisket. Men sum-
men av farteyenes kvoter vil nd veere storre enn
gruppekvoten. I den grad farteyenes kvoteutnyt-
telse viser seg 4 bli hoyere enn forventet, vil det
veere en risiko for at gruppekvoten blir oppfisket
og fisket stoppet for alle fartoy har fisket det den
enkelte fisker hadde planlagt. Maksimalkvoter
kan derfor, i motsetning til farteykvoter, ikke reg-
nes som garanterte.

Maksimalkvotene kan endres gjennom aret
basert pa utviklingen og deltakelsen i fisket. Med
slike justeringer prever Fiskeridirektoratet & gi
farteygruppen anledning til 4 utnytte gruppekvo-
ten uten at den blir overfisket. Hvis det er forvent-
ninger om at fisket blir stoppet for alle fartey har
fisket det som var planlagt, kan en slik overregule-
ring gi insentiver til kappfiske.

For farteygrupper regulert med maksimalkvo-
ter, og der overreguleringen har vert hey, er det
ogsa et insentiv for de mest aktive til utskifting til
sterre og mer effektive fartey som kan nyttiggjoere
seg store maksimalkvoter. Kvoteutnyttelsen vil da
oke, og 1 neste omgang bidrar dette til redusert
behov for overregulering for 4 fi tatt gruppekvo-
ten.

Over tid har det for en rekke farteygrupper og
fiskerier veert en overgang fra 4 regulere med
maksimalkvoter til & regulere med garanterte far-
toykvoter.

5.2.3 Kvotepakker

Kystflaten kan til en viss grad velge om de vil fiske
bade hvitfisk og pelagisk fisk, eller om de vil spesi-
alisere seg innen en av sektorene. Fartoy i hav-
fiskeflaten har ikke anledning til 4 ha kvoterettig-
heter innenfor bade hvitfisksektoren og pelagisk
sektor.

Samtidig tildeles flere av kvotene som pakker.
Et fartoy med ringnotkonsesjon har eksempelvis
anledning til 4 fiske gitte farteykvoter av makrell,
nordsjesild, lodde, etc. Et fartoy med adgang til &
delta i lukket gruppe i fisket etter torsk, hyse og
sei nord for 62°N har anledning til & fiske gitte
kvoter av torsk, hyse og sei. Kvotepakkene i tor-
skesektoren har veert viktige for & sikre at kvote-
grunnlaget skal kunne dekke ulike typer driftstil-
pasninger langs kysten, inkludert et behov for inn-
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dekning av bifangst. Dersom kvotegrunnlaget
ikke star i forhold til farteyets behov for kvote pa
for eksempel sei og hyse i fisket etter torsk, sa vil
det gke behovet for kompliserende bifangstregu-
leringer og kunne vere et insentiv for utkast av
fisk. I de to nevnte eksemplene gir konsesjonen/
deltakeradgangen tilgang til en pakke farteykvo-
ter, mens det i andre konsesjoner kan gis tilgang
til farteykvote for ett fiskeslag. Et eksempel pa
dette er konsesjon til 4 fiske kolmule.

I hvitfisksektoren er det generelt et stort fokus
pa fiske etter torsk. Kystflitens hyse- og seikvoter
blir ogsé alltid tatt, men gjerne etter flere runder
med refordelinger i et fiskeri som er maksimal-
kvoteregulert. Dette kan medfere uforutsigbare
reguleringer, noe som gjor det vanskelig a utvikle
gode industrielle konsepter for fiskefliten, og
uforutsigbar rastofftilgang for industrien. I ring-
notfliten foregar det i det alt vesentlige et mélret-
tet fiske mot enkeltbestander med sarskilte se-
songer over aret. For denne flaten har kvotepak-
ken som felger med ringnottillatelsen tradisjonelt
veert vurdert som en positiv og viktig diversifise-
ring som bidrar til & dempe driftsmessige og oko-
nomiske konsekvenser av svingninger i bestands-
og kvotegrunnlaget for enkeltartene.

5.2.4 Apnegrupper

Ved lukkingen av kystfisket var det behov for &
opprettholde mulighetene for et fortsatt fiske ogsa
for akterer som driftet i mindre, sesongpreget
skala og som hadde begrenset inntekt fra fiske.
For & dekke dette behovet ble det etablert ulike
apne grupper i fisket etter torsk, hyse og sei, sild
og makrell. Tanken bak dpne grupper var ogsa at
det fortsatt skulle veere en mulighet for ungdom &
etablere seg i fiske i liten skala, uten betydelige
kostnader. Ved enske om en mer omfattende akti-
vitet var deltagelse i dpen gruppe tenkt & kunne
veere et forste skritt mot i neste omgang & inves-
tere og satse i lukket gruppe. I tillegg har &pen
gruppe gitt eldre fiskere en mulighet for a trappe
ned aktiviteten uten a4 matte forlate yrket helt.

I fisket etter torsk, hyse og sei er fisket i apen
gruppe regulert med gruppekvoter som utgjer en
fast andel av kystflitens samlede kvote og med
maksimalkvoter gradert i 3 trinn etter farteyenes
faktiske lengde; under 8 meter, 8—10 meter og
over 10 meter. Fra 2007 gjelder et krav om at nye
fartey som skal delta méa vaere mindre enn 11 me-
ter.

Kapittel 5

5.2.5 Szerkvoter/ekstrakvoter

Ekstrakvoter er kvoter som er avsatt for 4 dekke

spesielt tilgodesette formal. Etter at stotteavtalen

mellom Staten og Norge Fiskarlag ble avviklet og

subsidiene til neeringen oppherte midt pa 1990-tal-

let, er det over tid etablert en rekke nye kvoteord-

ninger, spesielt innen torskefiskeriene. Ordnin-

gene er ment 4 tilgodese ulike politisk prioriterte

formal, formal som tidligere gjerne ville veert fi-

nansiert direkte over stotteavtalen. Felgende ord-

ninger kan nevnes, alle unntatt distriktskvote er

operative i 2016:

— Kvotebonus ved levendelagring — torsk

— Ferskfiskkvoteordning — torsk

— Distriktskvote — torsk

— Agnkvoter - sei, sild og makrell

— Rekrutteringskvoter — diverse fiskeslag

- Kpystfiskekvote — torsk

— Forskningskvoter — torsk, hyse, sei, makrell,
sild

— Ungdomsfiskeordning — torsk, hyse, sei

— Skolekvoter — diverse fiskeslag

— Lerlingekvoter — diverse fiskeslag

Sakalte ekstrakvoteordninger tas i hovedsak fra
nasjonal kvote for fordeling pa grupper, og i noen
tilfeller fra gruppekvotene til de fartey som kan ut-
nytte ordningene. De fordeles etter andre krite-
rier enn de ordinaere kvotene. I tillegg har det de
siste arene blitt tildelt ti rekrutteringskvoter arlig
(25 rekrutteringskvoter i 2013). Rekrutterings-
kvotene besluttes fra ar til ar, og de tildeles fra
2015 med kvotefaktorer tilsvarende hjemmels-
lengde 11 meter. Rekrutteringskvotene har ingen
tidsbegrensning. Tidligere ble rekrutteringskvo-
tene tildelt med kvotefaktor tilsvarende fartoyets
faktiske lengde, dog ikke mer enn 15 meter. Dette
ble endret til en fast felles kvotefaktor for & unnga
omgaelser av regelverket. Departementet har ny-
lig besluttet at rekrutteringskvoter skal belastes
jevnt over for alle farteygrupper som deltar i an-
gjeldende fiskerier ettersom rekrutteringen skal
komme hele neeringen til gode. Dette innebaerer
at rekrutteringskvoter i f.eks. fisket etter torsk,
hyse og sei nord for 62°N belastes alle farteygrup-
per i dette fiskeriet, noe som innebaerer at «tralsti-
gen» i praksis modifiseres hver gang det tildeles
nye rekrutteringskvoter. I tillegg til disse kvote-
ordningene er det i torskefisket nord for 62°N av-
satt et kvantum for & dekke det uregistrerte utta-
ket i fritids- og turistfisket.
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5.2.6 Ordninger for fleksibilitet innenfor
kvotearet

Det er i dag ikke anledning til & omsette deler av
kvoten innenfor kvotearet. Det har likevel vert et
okende behov for en del tilpasninger for 4 imete-
komme behovene for fleksibilitet med hensyn til
kvotesammensetning. Det har derfor tvunget seg
fram en rekke ordninger i et forsek pa 4 bete pa
denne manglende fleksibiliteten. Disse beskrives
under:

Samlekvoteordningen — for a oke fleksibiliteten
i den praktiske utevelsen av fiske ble fartoy under
15 meter i arene 2001-2006 regulert med en sam-
lekvote av torsk, sei og hyse der de tre artene ble
kvoteavregnet med forskjellige «priser», kalt tor-
skeekvivalenter. Sett fra fiskers stisted fungerte
ordningen bra, det viste seg imidlertid sveert van-
skelig 4 fastsette relative priser som kunne klare
holde fisket, spesielt av torsk, innenfor gruppe-
kvoten. Dessuten ble bestands- og kvotesitua-
sjonen for de tre bestandene etter hvert si god at
ordningen kunne avvikles.

Rederikvoteordningen og driftskvoteordningen —
er varianter av kvoteordninger der et fartey tilde-
les hayere kvote mot at et annet fartey innen kvo-
tedret tas ut av fiske for en viss periode. Ordnin-
gene er ikke operative i dag.

Slumpfiskordningen — er en ordning for far-
teykvoteregulerte fartey i havfiskefliten der Fis-
keridirektoratet kan gi tillatelse til at inntil 20 pst.
av farteykvoten av det enkelte fiskeslag kan fiskes
med et annet fartoy som tilherer samme fartoy-
gruppe. Fartoyet som avgir kvote ma ha fisket
minst 30 pst. av kvoten for kvotemottakende far-
tey kan starte fiske. For torsk kan fiske pé slike
kvoter ikke starte for 1. juli. Ordningen har vert
operativ siden 2005. Arlig har det veert sokt om
100-150 overferinger av kvote i medhold av ord-
ningen. De to siste drene er omfanget redusert
grunnet gkt bruk av ordninger med kvotefleksibi-
litet over arsskiftet.

Samfiskeordningen - eksisterende ordning
som ble etablert i 2010 der to fartey, begge i luk-
ket gruppe under 11 meter i fisket etter torsk,
hyse og sei, pa bestemte vilkar kan drive sam-
fiske. Det passive fartoyet i samfiskelaget kan
ikke drive fiske eller lande fangst i den tiden far-
toyene er pameldt samfisket. Ordningen ligner
den tidligere driftskvoteordningen og kan sies &
veere en erstatning for fravaeret av en strukturkvo-
teordning for denne gruppen. Tilsvarende ord-
ning administrert av Norges Sildesalgslag finner
en ogsa i pelagisk sektor.
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Kuvotebytte — i 2014 hadde man en situasjon
med meget knappe farteykvoter, mindre enn en
last, av henholdsvis Barentshavslodde og lodde
ved Island/Jan Mayen. Det ble da etablert en ord-
ning der ringnotfartey innbyrdes kunne bytte kvo-
tene i de to omradene. Denne ordningen ble vide-
refort 1 2015, og samtidig ble det etablert en lig-
nende ordning der en tralkvote av lodde i Barents-
havet kan byttes mot et kvantum kolmulekvote.
Partene bestemmer selv bytteforholdet. I 2016 er
det etablert en ordning der ringnotfartey kan
bytte kvote av Nordsjesild mot kvote av lodde ved
Island/Jan Mayen.

De fire sistnevnte ordningene, som alle bidrar
med ekte muligheter for fleksible, individuelle
driftstilpasninger, har gjerne mett to former for
motforestillinger. Den ene er en historisk sterk og
generell politisk motvilje mot 4 bevege seg i ret-
ning av et system som i realiteten innebaerer
storre grad av omsettelighet av hele eller deler av
et fartoys kvoter det enkelte ar. Den andre er at
spesielt rederi-, drifts-, og samfiskeordningene,
hvor farteyene ikke trekkes permanent ut av
fiske, har konkurrert med enhets- og strukturkvo-
teordningene hvor det overordnede siktemalet
har veert 4 fa tatt ut overkapasitet pA permanent
basis. Det langsiktige strukturhensynet kan der-
for veere i konflikt med ensket om muligheten til
en mer smidig, kortsiktig driftstilpasning. Etter
hvert som mange av farteygruppene er blitt mer
tilpasset fangstmulighetene, svekkes imidlertid
det siste argumentet for farteygruppene over 11
meter som na over lang tid har hatt tilgang pa
strukturkvoteordninger.

Adgang til @ benytte leiefartsy — hvis det fore-
ligger spesielle omstendigheter er det tillatt a
fiske farteyets kvote med et innleid fartey. Adgan-
gen er regulert i deltakerforskriften og konse-
sjonsforskriften og gjelder siledes bade for kyst-
og havfiskefliten. Omstendigheten er enten forlis
og havari som medferer vesentlig driftsavbrudd,
eller ved kontrahering av nybygg. I sistnevnte til-
felle kan det veere forhold som innebeerer at fisker
onsker & selge eksisterende fartey for nytt (kon-
trahert) fartey er klar til 4 settes inn i fisket. For
kystflaten ligger det en begrensning i at ett og
samme fartoy i lopet av reguleringsaret kun kan
benyttes som leiefartey i forbindelse med ett for-
lis/havari.

Partraling — det er adgang til 4 drive partraling
i flere pelagiske (sild, makrell) fiskeri. Spersmalet
reiser seg da med hensyn til hvem som har fisket
fisken, og hvem fangsten skal fores pa. I de en-
kelte reguleringsforskrifter er det fastlagt hvor
mange fartoy et fartoy kan drive partraling med.
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Videre er det satt krav om hvordan fangsten skal
deles péa farteyene, og at det alltid skal seddelferes
fangst pa det farteyet som lander fangsten. Nor-
ges Sildesalgslag administrerer ordningen med
partraling.

Overforing av fangst ved for store kast — i noen
pelagiske fiskeri kan det enkelte fartey tidvis fa sa
mye fisk i en fangstoperasjon at farteyet ikke har
mulighet for & pumpe hele fangsten om bord.
Dette skjer spesielt ved fiske med not. I slike situ-
asjoner er det gitt dpning for 4 overfore fangst pa
feltet (for fangsten er tatt om bord).

Kuvotefleksibilitet over drsskiftet — i de senere ar
er det for flere viktige bestander i fiskerisamarbei-
det med andre land avtalt mulighet for & forskut-
tere/overfore 10 pst. av nasjonal kvote mellom ar,
sakalt kvotefleksibilitet. Denne ordningen inne-
barer ikke at kvote overfores fra ett fartoy til et
annet, men at et fartoy kan underfiske eller over-
fiske érets farteykvote med en viss andel mot at
fisket aret etter avpasses dette. Hvis et fartoy vel-
ger 4 overfiske sin farteykvote med 10 pst. ett ar,
maé det fiske et tilsvarende mindre kvantum av sin
farteykvote aret etter. Fartey som har benyttet
slumpfiskordningen har ikke anledning til & be-
nytte kvotefleksibilitet.

De norske tilpasningene til behovet for a fiske
med annet fartey enn det farteyet som har kvote-
rettigheten har alle ulike primeerformél, men det
underliggende formalet er & bidra til en effektiv
avvikling av fisket og dermed kostnadsreduksjon.
Ordningen med tillatelse til overfering av fangst
ved store kast hindrer ogsa unedvendig neddre-
ping av fisk som er fanget, fisk som ellers ville ha
blitt sluppet i sjeen igjen og heyst sannsynlig
dedd.

5.3 Vurdering av dagens system for
tildeling av kvoter

5.3.1

Effektivitet fordrer at akterene har et si forutsig-
bart driftsgrunnlag som mulig. P4 den maten kan
akterene selv gjore langsiktige tilpasninger som
er kostnadseffektive og som utnytter verdiska-
pingspotensialet i hele verdikjeden. Farteykvoter
er et godt utgangspunkt. Det gir fartoyene anled-
ning til 4 planlegge sine fangstaktiviteter og det
fierner insentivene til kappfiske. Som vist over, er
farteykvoter sentralt i dagens system. Totalkvo-
tene er imidlertid forst fordelt mellom steorrelses-
og redskapsgrupper. Refordeling mellom grup-
per, samt overregulering, er en utfordring for fla-
tens planlegging, og for bade flitens og industri-

Effektivitetsutfordringen
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ens verdiskaping. Dersom fisket ma reguleres
med maksimalkvoter og overreguleringen settes
for hoyt gir dette insentiver til kappfiske. Settes
den for lavt, vil det resultere i at kvoten enten ikke
tas eller at det vil veere nedvendig med refordelin-
ger, noe som forstyrrer flitens planlegging. Bade
for hey overregulering og forventninger om refor-
deling, resulterer ofte i fangstformer som priorite-
rer kvantum framfor kvalitet, noe som igjen vil
vaere negativt for landindustrien som Kjoper fis-
ken i neste ledd. En mer direkte tildeling fra total-
kvoten til farteynivd i form av farteykvoter vil
kunne bete pé slike utfordringer. Dette vil imidler-
tid fordre at kvotesystemet har andre mekanismer
for & handtere kvoter som ikke utnyttes.

Generelt er det slik at enhver begrensing dem-
per effektiviteten. Et effektivt system for tildeling
av kvoter ber derfor gi akterene faerrest mulige
restriksjoner. Dagens system gir feringer pa far-
teyutforming. Dette er noen ganger biologisk be-
grunnet, for eksempel forbud mot bruk av ringnot
i fisket etter torsk og hyse, der bruken ville med-
fore risiko for fangst av fisk under minstemal. An-
dre ganger er slike foringer begrunnet i ensket
om en differensiert flate, slik tilfellet er med Finn-
marksmodellen. Restriksjoner som har som for-
mal & opprettholde en geografisk spredt og ster-
relsesmessig diversifisert flite kan pa den ene si-
den dempe effektiviteten i fisket samtidig som
nettopp slike restriksjoner kan bidra til & oppfylle
formal om bosetting og sysselsetting i kystdistrik-
tene. Spersmalet blir likevel om det er grunn til &
anta at de skonomiske drivkrefter selv vil opprett-
holde en differensiert flate, fordi ulike fiskerier,
sesonger og markeder krever ulike typer redska-
per. Dette taler i sa fall for & fijerne redskaps-
restriksjoner som ikke begrunnes med hensynet
til ressursene. Sterre frihet til 4 utforme fartey vil
gi storre effektivitet.

Akterenes videre tilpasninger avhenger i stor
grad av fleksibiliteten i kvotesystemet. Dette vil
belyses naermere under.

Fisket er sesongbasert. For fliten er det i til-
legg kostnadseffektivt & fiske kvoten pa kort tid.
Hvorvidt dette er lennsomt, avhenger av hvilken
pris de far for fisken. Verdiskapingspotensialet i
hele verdikjeden innebaerer imidlertid et bredere
perspektiv enn hva som er gunstig for fliten. Se-
songvariasjoner og landinger av store kvantum pa
kort tid kan ga utover kvaliteten pa fisken og kan
pavirke fiskeindustriens fleksibilitet i produksjo-
nen og dermed markedets betalingsvilje for slutt-
produktene. Med velfungerende markeder for
fisk vil prissignalet sikre en optimal allokering av
rastoff uten regulering. Myndighetene har likevel
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Kvotesystemet bestir av flere moduler. For 4 kunne
nytte fartoy til ervervsmessig fiske mé eieren ha er-
vervstillatelse for farteyet, dvs. tillatelse til 4 nytte
fartoyet til ervervsmessig fiske. For & kunne delta i
lukkede fiskerier vil farteyeieren i tillegg ogsa matte
ha spesiell tillatelse (konsesjon) eller deltakerad-
gang for & kunne delta. I enkelte fiskerier er det vi-
dere adgang til 4 tildele strukturkvoter (kvotefordel)
ved permanent uttak av fartey fra fiske. Ervervstilla-
telser, spesielle tillatelser, deltakeradganger og
strukturkvoter er knyttet til bade farteyet og fartey-
ets eier. Fiskeridirektoratet har elektroniske registre
med:

faktiske opplysninger for det enkelte fartoy
(kjenningssignal, lengde, bredde, bruttotonna-
sje mv.)

Boks 5.1 Teknisk beskrivelse av kvotesystemet, samt bruken av det

opplysninger om farteyets eier (organisasjons-
nummer, navn, organisasjonsform, adresse mv.)
opplysninger om spesielle tillatelser, deltakerad-
ganger og strukturkvoter knyttet til fartoy/eier.
Modulen med de enkelte fartoys kvoter fremkommer
ved at opplysninger om de arlig reguleringene kobles
til fartoyregisteret. Kvoteenheten for den enkelte be-
stand/farteygruppe legges inn og kobles automatisk
med kvotefaktoren for det enkelte fartay. I tillegg méa
ekstrakvoter legges inn, dette mé i hovedsak skje ma-
nuelt. De tre modulene i selve fartoyregisteret funge-
rer greit og etter hensikten. Utfordringene med
systemet er seerlig 4 fa koblet p4 de mange ulike ord-
ninger og vilkar i de arlige reguleringene slik at far-
toyenes kvoter kan genereres pa en enkel og korrekt
mate.

Spesielle tillatelser,
deltakeradganger
og strukturkvoter

Fartgyinformasjon

v

\

6009 tillatelser pa 357 fartoy
2896 deltakeradganger pa 2196 fartoy
240 tusen sluttsedler arlig

Leiefartoy- N Fiskeridirektoratets Det enkelte fartgys
ordning fartgyregister kvoter
Rekrutterings- T Ekstrakvote- Kvote-fleksibilitet
ordning ordninger
Arlige reguleringsforskrifter Kvoteavregning
>
01.01.2015: Bifapgst-
5935 merkeregistrerte fartgy ordninger

Overfaring av kvote mellom

Informasjon
fartgy

om fartgyeiere

e

Figur 5.2

Videre representerer overfering av kvote mellom
fartoy en utfordring (slumpfiskordningen, sam-
fiskeordningen og kvotebytteordningen), ordnin-
ger der en etter ssknad/melding til Fiskeridirekto-
ratet kan overfore kvote mellom fartey i lopet av
kvoteéret. Disse ordningene er en utfordring bade
med hensyn til lopende 4 kunne holde oversikt og
kontroll med hva som til enhver tid er det enkelte
fartoys kvote, men ogsa for naringsuteverne som
av ulike arsaker kan ha et enske om béde raskere
og hyppigere omdisponering av kvote mellom far-
toy.

For fullstendighetens skyld skal ogsd nevnes
leiefartoyordningen, rekrutteringsordningen, ord-
ninger for kvotefleksibilitet mellom ar, og endelig
bifangstordninger i ulike fiskeri.

Fiskeridirektoratets kvote- og farteyregister
oppdateres daglig og er elektronisk tilgjengelig for
salgslagene med en dags forsinkelse. Fiske-
salgslagene har som en av sine oppgaver etter fiske-
salgslagsloven & forestd kvoteavregning/inndrag-
ning av fangst over kvote for det enkelte fartey i sitt
distrikt. Fiskeridirektoratets sentrale fangstdata-
base, med fangstopplysninger fra alle de seks salgs-
lagene, oppdateres i naer sann tid etter levering av
fangst. Dette skjer ved at sluttseddel/landingssed-
del, som ved levering av fangst utfylles og signeres
av fisker og Kjoper, umiddelbart overfores elektro-
nisk til vedkommende salgslag der den etter en au-
tomatisk valideringssjekk videresendes til Fiskeri-
direktoratet.
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benyttet en rekke virkemidler for & dempe slike
effekter, herunder ekstrakvoteordninger som fer-
skfiskordningen og kvotebonus for levendelag-
ring av torsk. Ordninger som har til hensikt & vri
landingsmensteret kan imidlertid medfere sam-
funnsekonomiske kostnader.

Samfunnet har store kostnader knyttet til ad-
ministrasjon av fiske. For staten er viktige kostna-
der knyttet til relevante oppgaver hos Havfors-
kningsinstituttet, Fiskeridirektoratet, Kystvakten
og Nerings- og fiskeridepartementet. OECD an-
slar at de norske forvaltnings-kostnadene er i stor-
relsesorden 10 pst. av fangstverdien, i 2013 ut-
gjorde dette 1,6 mrd. kr. En betydelig del er knyt-
tet til forskning, og da spesielt bestandsestimering
og kvoteradgivning. Dette er oppgaver som er av-
gjerende for 4 kunne drive et beerekraftig fiske.

Forvaltningen har imidlertid ogsa store kost-
nader knyttet til regulering og kontroll av fisket.
Adgangen til fiskeriene reguleres pa ulike mater i
hav og kyst. De nasjonale totalkvotene fordeles
ogsa pa ulike mater, gjennom flere ledd og etter
flere fordelingsnekler. Overregulering er arbeids-
og kostnadskrevende, og de mange ulike ordnin-
gene hvis formaél er 4 gi fliten nedvendig fleksibili-
tet gjennom kvoteéret er administrativt krevende
béade for naering og forvaltning. Det vil ligge store
effektiviseringsmuligheter gjennom forenkling av
kvotesystemets grunnoppbygging.

5.3.2 Fleksibilitetsutfordringen

Dagens kvotesystem har vokst fram over tid, ut-
lost av kriser og utviklet seg parallelt med utviklin-
gen i fiskeriene. Ved nye utfordringer har det blitt
laget nye ordninger. Dette gjor kvotesystemet
komplisert og uoversiktlig, med lite fleksibilitet
for kommende endringsprosesser.

Neringsakterene har liten anledning til &
gjore individuelle tilpasninger i dagens kvote-
system. Et eksempel pé dette er at kvoter i noen
tilfeller tildeles som pakker. Hvert fartey som
mottar slike pakker mé derfor fiske pa alle artene,
uavhengig av forretningsstrategi. Dette begrenser
potensialet som fins i spesialisering og diversifise-
ring mellom farteyene.

Fleksibilitet er avgjerende for at akterene skal
kunne utnytte sine investeringer pa en god mate.
Aktorenes kvoteportefolje er i hovedsak resultatet
av deres langsiktige tilpasning. Som redegjort for
i kapittel 5.2.6 har dagens kvotesystem en rekke
ordninger for 4 imetekomme behovet for ogsa &
kunne tilpasse og effektivisere farteyenes drift pa
kort sikt. Flere av disse ordningene kan med for-
del bli sett i sammenheng med hverandre, og lost
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med ordninger for utleie og innleie av kvote. Leie
av kvoter har ikke veert praktisert i det norske
systemet fordi man ikke ensker passive kvotefor-
valtere. Dette vil imidlertid kunne unngés ved &
begrense omfang av hvor stor andel av kvotene
som kan leies ut, samt a stille krav til utleiers akti-
vitet fra fiske.

Sterre fleksibilitet i kvotesystemet vil ogsa
kunne gi andre muligheter for & handtere situasjo-
ner der totalkvoten ikke utnyttes.

5.3.3 Legitimitetsutfordringen

Dagens kvotesystem har flere mekanismer hvis
hensikt er 4 beskytte kystfliten og ivareta hensy-
net til en differensiert flite. Eksempel pa dette er
tralstigen, som bestemmer den relative fordelin-
gen mellom hav og Kkyst, og skillet mellom kon-
vensjonelle redskaper og tral i torskefiskeriene.
Slike mekanismer har veert viktig for kvote-
systemets legitimitet i overgangen fra &pen all-
menning til en profesjonalisert naering. A gjore
kvotesystemet mer effektivt og fleksibelt vil utfor-
dre slike ordninger. Spersmaélet er hvorvidt det
kan gjennomferes uten at det samtidig resulterer i
et lite legitimt system.

Legitimitet fordrer at det er samsvar mellom
formal, mal og tiltak i forvaltningen (kapittel 4).
Formalet med fiskeriforvaltningen er en bare-
kraftig og samfunnsekonomisk lennsom utnyt-
telse av ressursene, og a4 medvirke til sysselset-
ting og bosetting i kystsamfunn. Mal om en diffe-
rensiert flite har veert begrunnet med det siste,
og naringen har selv veert delaktig i forhandlin-
gen av ulike fordelingsmekanismer som skal sikre
at dette ivaretas. Det er god forvaltningsskikk &
involvere berorte akterer i beslutningsprosessen.
Det er imidlertid flere enn fiskerne som er be-
rorte av kvotesystemets utforming, for eksempel
fiskeindustribedrifter og andre akterer i kystsam-
funnene. Det faktum at det blir stadig feerre fis-
kere begrenser ogsa deres evne til 4 veere repre-
sentative meningsbarere for hva som er legitime
losninger i fordelingssporsmal.

I samme periode som kvotesystemet har vokst
fram, har fiskerne i tillegg blitt gradvis mer avhen-
gig av tilpasninger som eoker produktivitet og
lennsomhet. Dette henger sammen med den ge-
nerelle skonomiske utviklingen i samfunnet, og at
subsidiene har blitt avskaffet. For kvotesystemets
framtidige legitimitet vil det vaere viktig at
systemet er innrettet slik at akterene kan gjore
riktige neeringsstrategiske prioriteringer.

Som problematisert over er kvotesystemet
komplekst og uoversiktlig. Det er derfor ogsa en
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legitimitetsutfordring dersom kvotetildelingen
ikke er transparent og mulig & forstd for allment
interesserte.

5.4 Etforenklet kvotesystem for
framtiden

Pa bakgrunn av dreftingene av dagens kvote-
system, er det hensiktsmessig a forenkle og har-
monisere grunnmekanismene i kvotesystemet
slik at det er bedre tilpasset naeringens og samfun-
nets endrede behov. P4 den ene siden kan man si
at kvotesystemet fungerer. Det har overlevd store
endringer, og angir en grundig framgangsmaéte
for 4 fordele de nasjonale kvotene til farteyniv3, jf.
beskrivelsen av lovverk, forskrifter og fremfor-
handlede nekler. P4 den andre siden er kvote-
systemet komplisert, uoversiktlig, rigid og drifts-
messig sarbart, bade for nzering og forvaltning.

I det folgende dreftes noen elementer som er
relevant for et fremtidsrettet kvotesystem.

5.4.1 Fisketillatelser

Skillet mellom konsesjoner og arlige deltakerad-
ganger har liten eller ingen praktisk betydning.
Det er lite som taler for & opprettholde dette skil-
let. En ny felles fisketillatelse ber derfor erstatte
disse ordningene. Fisketillatelser ber ikke ha en
fastsatt tidsbegrensing, men reglene om bortfall
og myndighetenes adgang til tilbakekall ber vide-
refores, jf. dagens regelverk. Dette vil avbyrakra-
tisere og forenkle adgangsreguleringen til fisket,
samtidig som myndighetene opprettholder anled-
ningen til & gjore nedvendige endringer.

5.4.2 Kvotefaktorer

Som vist ovenfor framkommer et farteys kvote i
dag gjennom ulike parametere knyttet til fartoyets
fisketillatelser og gjennom gruppeinndeling og
kvotengkler (prosentmessig fordeling av norsk to-
talkvotekvoter mellom farteygrupper) i de arlige
reguleringsforskrifter. Dette gjor det sveert kre-
vende & holde lepende oversikt over det enkelte
fartoys samlede kvoteportefelje. Kontroll med
kvoter, og avregningen av disse, er en av grunnpi-
larene i forvaltningen av fiskeressursene. Det vil
veere en betydelig forenkling om de kvoteandeler
(andel i prosent av norsk totalkvote for de enkelte
fiskeslag) et fartoy kan fiske fremgér direkte av
det enkelte fartoys fisketillatelse. I tillegg til okt
transparens og bedre grunnlag for kontroll, vil
dette legge til rette for et mer fleksibelt kvote-
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system som vil veere vesentlig mer robust overfor
mulige tilpasninger og endringer i fremtiden.

En slik omlegging kan gjeres ved at fisketilla-
telsen tilordnes en kvotefaktor for hvert kvotere-
gulerte fiskeslag som inngér i tillatelsen. Faktoren
er et uttrykk for hvor stor andel fisketillatelsen
har av de éarlige totalkvotene til fordeling. Det
kvantumet som farteyet kan fiske av et fiskeslag
vil sledes fremkomme ved 4 multiplisere fisketil-
latelsens kvotefaktor med totalkvoten som skal
fordeles. Benevnelsen kan for eksempel gjores i
promille, slik at dersom et fartey har kvotefaktor
pa 5 innebarer det at farteyet kan tildeles 5 pro-
mille av totalkvoten til fordeling av det angjel-
dende fiskeslag. Totalkvoten for de ulike fiskeslag
og eventuell overregulering av en farteygruppes
kvoter vil fortsatt fremgé av de érlige regulerings-
forskriftene.

Faste kvotefaktorer i fisketillatelsen innebeerer
at totalkvoten ikke lenger vil fordeles via fartey-
gruppene. Selv om inndelingen av farteygrupper
har lange tradisjoner er det ikke gitt at dagens inn-
deling og antall grupper fortsatt er like hensikts-
messig, eller vil veere det i all fremtid. Man tren-
ger imidlertid ikke & endre gruppestrukturen péa
dette tidspunktet. En omlegging til faste kvotefak-
torer gjor uansett at kvotesystemet blir enklere i
sin utforming, og vil ikke veaere avhengig av
dagens gruppestruktur for & veere funksjonelt
ogsa i fremtiden.

Innforing av faste kvotefaktorer innebzerer
imidlertid at glideskalaene i dagens kvotengkler
mé gjores om til faste andeler. Dette omfatter
tralstigen, som angir fordelingen av torsk mellom
tralere og fartey som fisker med konvensjonelle
redskap, og kvoteneklene for fordelingen av
norsk vargytende sild mellom ulike grupper. Det
er ogsa enkelte farteygrupper som i dag har ulike
bifangstavsetninger, og si langt som det er hen-
siktsmessig vil disse ogsd kunne fanges opp i et
fremtidig system med kvotefaktorer. Enkelte ty-
per bifangst, som for eksempel bifangst av nord-
sjosild i syepalfisket til oppmaling, mé imidlertid i
praksis estimeres ved provetaking av et utvalg av
fangstene. Slik bifangst vil derfor fortsatt matte
kunne avregnes mot en felles avsetning for ved-
kommende farteygruppe.

Bakgrunnen for glideskalaene i kvoteneklene
var hensynet til de mest sarbare flaitegruppene i
en situasjon med sterkt nedfiskede bestander.
Disse skulle ikke bli for skadelidende néar total-
kvotene var smé, og derfor sikres et mer stabilt
driftsgrunnlag. I dag er det stor variasjon i den fy-
siske sterrelsen pa fartey innenfor de ulike fartoy-
gruppene. Dessuten er barekraften i bestandsfor-
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valtningen grunnleggende endret siden kvotene-
klene for torsk og sild ble etablert. Dette taler for
at faste andeler av totalkvoten ikke vil vaere for
ugunstig for gruppene som helhet. Fastsettelse av
nye kvotenekler uten glideskala kan enten frem-
forhandles og foreslds av neaeringen, eller bestem-
mes av myndighetene.

5.4.3 Ekstrakvoteordninger

Ekstrakvoteordninger kan langt pa vei begrunnes
med at man har sett behov for 4 tilgodese serlige
formal.

Dette er ordninger som gradvis har gkt i om-
fang, og har i noen grad erstattet tidligere til-
skuddsordninger, i trad med at statsstotten til fis-
kerinaeringen i all hovedsak er avviklet. Det er
flere grunner til 4 gjennomga alle ekstrakvoteord-
ninger i sammenheng, for a gjere en samlet vurde-
ring av effekten av disse. Slike ordninger medvir-
ker til & skape et kvotesystem som er komplisert,
uforutsigbart og lite transparent. I et fremtidsret-
tet kvotesystem ber kvoteordninger som skal til-
godese sarlige formal begrenses. Det kan for ek-
sempel vaere hensiktsmessig & sette et ovre tak
for hvor stor andel av de enkelte bestander som
kan anvendes til slike ekstrakvoteordninger.

Dagens ekstrakvoter tas béade fra nasjonal
kvote for fordeling pa grupper, og fra gruppekvo-
tene til de fartey som utnytter disse ekstrakvote-
ordningene. I et system med faste kvotefaktorer
vil slike avsetninger utelukkende métte hentes fra
den nasjonale kvoten for fordeling til det enkelte
fartay. Dette kan det eventuelt tas hensyn til ved
overgangen til et nytt kvotesystem samtidig som
tralstigen méa reforhandles.

I 2016 anvendes folgende andeler av disponi-
bel norsk kvote pa slike ekstrakvoteordninger:

I et framtidsrettet kvotesystem bor avsetning
til ekstrakvoteordninger begrenses til det som
kan begrunnes ut fra effektiv ressursbruk Den

Tabell 5.4 Kvoteandeler avsatt til ekstrakvote-

ordninger

Bestand Prosentandel
Torsk nord for 62°N 8,2
Hyse nord for 62°N 0,6
Sei nord for 62°N 2,1
NVG-sild 0,9
Makrell 1,3

Kilde: Fiskeridirektoratet
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samlede nytten av ekstrakvoteordninger ber der-
for vurderes, for & pése at de ikke er effektivitets-
dempende. I denne sammenhengen ber det ogsa
vurderes om det er andre tiltak som kan ha bedre
effekt, eksempelvis kvotefleksibilitet pa fartey-
niva, bedre systemer for kvalitetsvurdering og
pris, eller tilgang til & organisere verdikjeden pa
andre maéter. Det er neerliggende 4 anta at avsatt
kvantum torsk ber kunne reduseres vesentlig i
forhold til de siste ars avsetninger.

Rekrutteringsordningen er en spesiell ek-
strakvoteordning i den forstand at den ikke er en
ettdrig ordning, men en ordning som etablerer
nye, faste kvotefaktorer. Dermed vil eksisterende
kvotefaktorer devalueres hver gang rekrutterings-
kvoter deles ut. Rent teknisk betyr dette at sum
kvotefaktorer for en gitt bestand, som initialt vil
vaere 100, vil gke over tid, og det enkelte fartoys
andel av totalkvoten vil dermed reduseres. Dette
lar seg forvaltningsmessig handtere, men vil
kreve at det skrives ut nye kvotefaktorer hvert ar
eller at summen av antall kvotefaktorer overstiger
100. Det ma likevel stilles spersmal om denne ma-
ten & slippe nye akterer til i lukkede fiskerier er
samfunnsmessig rasjonell nar det samtidig er be-
hov for strukturordninger for & redusere og til-
passe fangstkapasiteten til ressursgrunnlaget for
4 oppna bedriftsekonomisk lennsom drift. Et alter-
nativ til dagens rekrutteringskvote med tildeling
av nye tillatelser, kan vaere a gi arlige ekstrakvoter
som virkemiddel for & sikre rekruttering.

5.4.4 Avsetninger til apne grupper

Det ma kunne fastslds at ordningen med apen
gruppe har fungert etter hensikten siden den ble
etablert i torskefisket i 1990. Ulike forhold kan
imidlertid bidra til & sette ordningen under press
fremover. Fartoy i d4pen gruppe hjemmeherende i
Finnmark, Nord-Troms og evrige kommuner i
Troms og Nordland som er omfattet av det geo-
grafiske virkeomrédet til Sametingets sokerba-
serte tilskuddsordning, har siden 2010 under
kystkvoteordningen fatt et kvotetillegg som inne-
bearer at fartey i dpen gruppe far samlede fiske-
muligheter som langt pa vei kan sidestilles med
det fartoy i lukket gruppe har. I 2016 er fylkesbin-
dingene internt i Nord-Norge opphevet. For fis-
kere, spesielt i Finnmark og de andre kommu-
nene omfattet av kystkvoteordningen, har dette
gitt et ekstra insentiv til 4 selge seg ut av lukket
gruppe, for deretter 4 etablere seg i d&pen gruppe.

Apne grupper, og da spesielt i torskefiskeri-
ene, har en viktig og nedvendig funksjon i det
samlede norske kvotesystemet. De har forst og
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fremst veert en viktig arena for rekruttering, men
ogsa et sted hvor enkelte trapper ned pa slutten av
yrkeskarrieren. Det er sdledes ikke grunnlag for &
gjore endringer verken i avsetning eller regule-
ringsopplegg, men det kan veere grunn til 4 vur-
dere om det er mulig med et overgangsregelverk
fra lukket til &pen gruppe.

5.4.5 Fleksibilitetsordninger

Strukturkvoteordningen legger til rette for 4 til-
passe driften ut fra langsiktige vurderinger av hva
som vil vaere den beste utnyttelsen av et farteys
kapasitet. Hensynet til en mer effektiv utnyttelse
av de arlige kvotene, gjor at akterenes fleksibilitet
til 4 tilpasse seg kortsiktige svingninger ber forbe-
dres. Med mulighet for utveksling av kvoter i lo-
pet av kvotedaret, vil fiskerne kunne respondere pa
tilfeldige forhold som pavirker fisket og deres
driftssituasjon. Selv ved begrenset grad av utveks-
ling vil dette behovet for fleksibilitet forbedres be-
tydelig.

Som en konsekvens av at lovverket ikke gir
mulighet for utleie, leie eller bytte av kvoter innen-
for et kvotear, har det vokst frem et skende antall
alternative former for fleksibilitetsordninger.
Disse er i sum administrativt krevende, bade for
forvaltning og neeringsakterer, og ber forenkles.
Mengden av ordninger vitner om et reelt og ved-
varende behov for 4 kunne justere pa farteyets
kvotegrunnlag gjennom aret.

Et fremtidsrettet kvotesystem ber legge til
rette for fleksibel driftstilpassing og effektiv utnyt-
telse av ressursene. Dette er nedvendig for &
kunne handtere usikkerheten i fiskeriene som de
langsiktige tilpasningsmulighetene ikke evner &
héandtere, slik som sesongfiskerier, bifangst, over-
fiske og insentiver til utkast, og ikke minst forvalt-
ningens enske om & serge for at kvotene utnyttes
tilnzermet fullt ut.

Det er séledes grunnlag for at slumpfiskordnin-
gen og kvotebytte erstattes av en ordning med ad-
gang til utleie av deler av et farteys kvotebehold-
ning. Leieordningen ber gjelde innenfor kvotea-
ret. En mulighet til & leie ut deler av kvoten vil
veere et mer hensiktsmessig virkemiddel enn
dagens spesialordninger.

Dagens samfiskeordning mé ses i sammen-
heng med forslag om ogsa & gi fartey under 11
(13) meter adgang til langsiktig tilpasning gjen-
nom kvotesammenslding (kapittel 6).

En leieordning kan utformes med mer eller
mindre strenge begrensninger med hensyn til
mellom hvem, og i hvilket omfang det er adgang
til & leie ut kvoter. En seerlig liberal ordning ville
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veere innfering av fullt ut omsettelige kvoter. In-
tensjonen med & apne for utveksling av deler av
kvotegrunnlaget bor imidlertid vaere rettet mot &
gi aktive fiskere nedvendige muligheter til effektiv
driftstilpasning innen kvotearet. Reglene for ord-
ningen ma derfor utformes slik at passiv kvoteut-
leie unngas.

I tillegg til aktivitetskravet i deltakerloven kan
dette i praksis ivaretas ved at det enten settes et
tak for stor andel av hvert fiskeslag som tillates ut-
leid eller at det settes tak for hvor stor andel av
kvoteverdien av et farteys samlede fiskekvoter
som kan leies ut. Sistnevnte har den fordel at den
innenfor én og samme ordning kan muliggjore alt
fra full utleie av skonomisk marginale kvoter til en
mer begrenset adgang til utleie av kvote pa de be-
standene som utgjer farteyets hoveddriftsgrunn-
lag. Graden av adgang til kvoteutleie kan settes
som et fast tak eller fastsettes i forbindelse med de
arlige reguleringsforskriftene.

5.4.6 Kvotemarked

Et nytt kvotesystem ber ha en felles markedsplass
for utleie og leie av kvoter innenfor et kvoteér.
Rent praktisk ber en slik markedsplass veere web-
basert med enkel tilgang for relevante aktorer.
Hensynet til transparens, registrering, notoritet
og kontroll ma garanteres, men det bor ikke ned-
vendigvis vaere en statlig oppgave 4 drifte mar-
kedsplassen. For & sikre at markedsplassen blir
en effektiv arena for handel med kvoter, ber det
fungere som en kvotebers.

Som et tiltak blant annet for & begrense mulig
utkast av fisk og sikre storre fleksibilitet i gjen-
nomferingen av fisket, ber adgangen til kvoteleie
organiseres slik at fisker innen en viss frist kan ha
adgang til 4 leie kvote for 4 dekke en eventuell
overskridelse av farteyets kvote. P4 samme mate
vil et kvotemarked gi nedvendig fleksibilitet til &
héndtere bifangst, ogsa nar farteyet ikke har kvo-
tefaktorer for slik fangst. Av disse hensynene, bor
det veere mulig & supplere egne kvoter i forhold til
eget fiske, med avregning og betaling etter lan-
ding.

Markedsplassen ber vere selvfinansierende,
og ma kunne driftes pa daglig basis gjennom hele
aret. Salgslagene har i dag, i medhold av fiske-
salgslagsloven, ansvar for innsamling av sluttsed-
deldata og det enkelte farteys avregning av fangst
mot kvote i Fiskeridirektoratets kvoteregister,
samt inndragning av verdi av fangst ut over kvote.
Det vil saledes ligge til rette for at ett eller flere
salgslag kan fi ansvar for & drifte en slik markeds-
plass, og den kan organiseres regionalt eller
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landsdekkende. I tillegg ber det ogsi veere mulig
4 registrere kvoteoverforing elektronisk direkte
fra utleier til leier i kvoteregisteret pa Fiskeridi-
rektoratets hjemmeside. Sperrer i systemet vil re-
gulere hvem utleier métte ha adgang til 4 utveksle
kvoter med, og hvor store kvanta som tillates ut-
leid.

5.4.7 Fartaykvote

Et framtidsrettet kvotesystem bor veere utformet
med en klar ambisjon om at garanterte farteykvo-
ter skal veere hovedregelen i lukkede fiskerier, og
at overregulering mé unngés s langt som mulig.
Dette er en utvikling som allerede er klart til-
stede, og som ber paskyndes i et nytt kvote-
system. Garanterte farteykvoter vil gi en bedre
disposisjon av fangstrettighetene over aret, bade
med tanke pa drift og for & mete industriens og
markedets behov. Dagens kvotesystem er utfor-
met for & ivareta muligheten til overregulering og
refordelinger gjennom éaret.

Dersom kvotesystemet umiddelbart skal utfor-
mes med kun garanterte farteykvoter, vil dette
innebeere at fartey i grupper som i dag reguleres
med maksimalkvoter, far farteykvoter som i
mange tilfeller vil veere hoyere enn farteyet evner
4 fiske. Kvotesystemet ma da inneha mekanismer
for 4 handtere slike situasjoner. Ett alternativ er at
slike kvoter kan utveksles i et kvotemarked som
omtalt i kapittel 5.4.6. Dette innebaerer at akterer
som i dag nyter godt av overreguleringen vil
métte betale leie for kvoter de i dag far tilgang til
uten vederlag. Samtidig vil akterer som sjelden el-
ler aldri har utnyttet kvotegrunnlaget i gruppen,
motta dette vederlaget. Dette kan synes urimelig.
Det er okt effektivisering som har fort til redusert
behov for overregulering. Dette skyldes hovedsa-
kelig teknologiske fremskritt, men ogsa bruk av
strukturordninger. Ved strukturering vil de som
antar at de vil kunne utnytte kvotene best kjope ut
andre fartey som er mindre effektive. A vente til
behovet for overregulering ikke lenger er tilstede
vil med andre ord innebare at det kan veere de
samme akterene som betaler og mottar vederlag i
et nytt system.

Overreguleringen er imidlertid i dag i noen til-
feller omfattende. A héandtere denne situasjonen
via et marked for kortsiktig utveksling av kvoter,
er derfor ikke uproblematisk. Det vil fordre at ak-
terene har anledning til & utveksle en uforholds-
messig stor del av sitt kvotegrunnlag. Dette vil
vanskelig kunne kombineres med restriksjoner pa
omfang av utleie, som i 5.4.5 anbefales for & unnga
passiv kvoteutleie. Generelt vil kvoteutleie kunne
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bidra til & redusere behovet for, og effekten av,
strukturordninger.

Et annet alternativ for & utforme kvote-
systemet med garanterte farteykvoter, er at grup-
pekvoten i grupper som i dag har maksimalkvoter,
fordeles péa farteyene basert pd gjennomsnittlig
fangst 2011-2016 (for & sikre at fordelingsgrunn-
laget ikke kan pavirkes av akterene). Dette vil gi
akterene et driftsgrunnlag som star i forhold til
det fangstmenster de har hatt i dagens kvote-
system. P4 den maéten vil ogsa behov for omfat-
tende bruk av kvotemarkedet reduseres.

Det tredje alternativet er gradvis & innfere far-
taykvoter etter hvert som behovet for overregule-
ring avtar. Den generelle teknologiske utviklingen
i fliten vil bidra til mer fangsteffektive fartey. Hvor
lang tid dette tar vil ogsd avhenge av om det innfo-
res et strukturvirkemiddel for fliten under 11 (13)
m.

5.4.8 Gruppeinndelingen i kystflaten

Utvalgets forslag om faste kvotefaktorer i fisketil-
latelsen vil innebaere at totalkvoten ikke lenger
fordeles via farteygruppene. Dette er imidlertid
ikke til hinder for at man kan viderefore et system
med farteygruppeinndeling i Kkystfliten for &
oppna andre maélsetninger. Foruten ved regule-
ring av arlige kvoter, er gruppeinndelingen aktuell
i struktursammenheng og i reglene om utskifting
av fartey. Gruppeinndelingene er pa denne maten
ogsé ferende i hvordan flaten som helhet utvikler
seg.

Et grunnleggende sporsmal er imidlertid om
dagens gruppeinndeling har samme relevans som
tidligere. Utskifting av fartey og friere farteyutfor-
ming har gjort farteygruppene mindre homo-
gene, noe som blant annet kommer til syne i dis-
kusjonen om overregulering for fartey med hjem-
melslengde under 11 meter i fisket etter torsk.
Gruppeinndelingen i kystfiskeflaten ble innfert for
4 begrense konkurransen mellom smi og store
fartey, men etter hvert som fiskeflaten har utviklet
seg er det ikke lenger en like neer sammenheng
mellom reguleringsgruppene og den faktiske stor-
relsen pa farteyene som inngér i disse, jf. tabell
5.3.

Det har lenge veert et uttalt mal 4 sikre videre-
foring av en variert flatestruktur, og det har blitt
innfert ulike tiltak for 4 opprettholde en differensi-
ert fiskeflaite. Et mulig tiltak i forlengelsen av
dette kan veere & legge sterkere begrensninger i
kystflitens adgang til utskifting/forlenging og
knytte denne adgangen opp mot faktisk lengde for
utskifting. En konsekvens av slike tiltak er at far-
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toyeier i en av de minste gruppene som gnsker i
skifte ut til et fartoy i en sterre gruppe, ma selge
seg ut for sa a kjope seg inn i et nytt fartey. Det vil
ogsa vare naturlig at gruppeinndeling i struktur-
sammenheng harmoniseres med de regler som
matte gjores gjeldene ved utskifting og forlenging.

Slike regler vil legge begrensninger pa valgfri-
heten for den enkelte naeringsakter, men denne
ulempen ma veies opp mot samfunnets malsetting
om & bevare en variert flatestruktur. Slike be-
grensninger ma ogsa vurderes i lys av at denne
type tiltak erfaringsvis kan veere vanskelig & opp-
rettholde over tid.

I arlig reguleringssammenheng vil gruppeinn-
deling i praksis kun veere relevant dersom det
fortsatt er behov for overregulering, men fartey-
ene bor da grupperes etter faktisk lengde isteden-
for dagens praksis med gruppering etter hjem-
melslengde. Graden av overregulering ber vurde-
res for hver enkelt gruppe, og gjores gjeldende
for det som ved fastsettelsen av de arlige regule-
ringene maétte anses som hensiktsmessige og re-
levante grupper av fartey.

5.5 Oppsummering

Kvotesystemet fungerer slik det er i dag, men det
er komplisert, uoversiktlig og byrakratisk og vil
ikke vaere robust i mete med fremtidige behov for
tilpasninger.
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Skillet mellom konsesjoner uten forhandsfast-
satt tidsbegrensning og arlige deltakeradganger
har ikke lenger noen saklig begrunnelse, og kan
erstattes med fisketillatelser uten forhandsfastsatt
tidsbegrensning. Myndighetene vil ha samme an-
ledning til 4 kalle disse tilbake som i dagens regel-
verk.

En harmonisering av kvotefaktorene for den
enkelte bestand pa tvers av reguleringsgruppene
vil gjore kvotesystemet robust overfor mulige til-
pasninger og endringer i gruppestrukturen i frem-
tiden. Dette innebaerer at hver fisketillatelse tilde-
les kvotefaktorer, som viser hvilken andeler av to-
talkvotene fartoyet kan fiske av den enkelte be-
stand.

Det er behov for en gjennomgang av de ulike
ekstrakvoteordningene for a sikre at disse er til-
passet en effektiv ressursbruk.

Det bor legges til rette for at overregulering
kan reduseres og etter hvert avvikles.

Etablering av en markedsplass for alle former
for kortsiktig utveksling av kvoter gjennom kvote-
aret vil kunne erstatte de fleste av dagens ulike
ordninger for gkt fleksibilitet og mete behovet for
eventuelt nye ordninger i fremtiden. Markedsplas-
sen vil omfatte farteygrupper som kan reguleres
med garanterte farteykvoter. Maksimalkvoteregu-
lerte farteygrupper kan innlemmes i ordningen
etter hvert som behovet for overregulering redu-
seres.
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Kapittel 6
Strukturkvoteordningen

Dette kapitlet redegjor for strukturkvoteordnin-
gen og effekter av strukturtiltak i fiskeflaten. Luk-
ket gruppe under 11 meter (13 for makrell), har i
dag ikke tilgang til strukturvirkemidler, men har
andre ordninger. Basert pi gjennomgangen, vur-
deres strukturkvoteordningen i henhold til kriteri-
ene effektivitet, fleksibilitet og legitimitet. Kapitlet
avslutter med en drefting av hvordan strukturvir-
kemidler kan utformes i et framtidsrettet kvote-
system.

6.1 Strukturkvoteordningen

Strukturvirkemidler i fiskerinaeringen har i ho-
vedsak hatt to formal. Forst var siktemaélet & bidra
til 4 tilpasse kapasiteten i flaten til ressursgrunnla-
get, motivert av hensynet til barekraftig utnyt-
telse av de marine ressursene. Det har vert bred
politisk enighet om viktigheten av dette.

Etter hvert har siktemalet ogsé veert & bidra til
at naeringen kan delta i den kontinuerlige produk-
tivitetsutviklingen i samfunnet for evrig. Ved a re-
dusere antall deltakende fartoy legges det til rette
for forbedret lonnsomhet for de gjenvaerende.
Strukturordningene har pa denne méten bidratt til
at fiskerineeringen har kunnet utvikle seg i takt
med andre nearinger, med tilsvarende evne til &
konkurrere om arbeidskraft og til & investere.
Dette andre formalet har fort til diskusjon om
hvordan virkemidlene skal utformes, hvem som
skal ha tilgang til dem og i hvilket tempo kapasi-
tetstilpasningen skal skje.

Strukturkvoteordningen er en frivillig effekti-
viseringsordning. Hovedvilkidrene for & tildele
strukturkvote, er at et eller flere fartey blir meldt
ut av registeret over fiskefartey og deretter kon-
demnert, og at alle deltakeradganger og konsesjo-
ner knyttet til farteyet eller farteyene som blir tatt
ut av fiske, blir oppgitt. Dersom vilkirene er opp-
fylt, kan et gjenveerende fartey tildeles struktur-
kvote. En strukturkvote kan ogsa deles pa flere
gjenvaerende fartoy.

I havfiskeflaten er det fastsatt strukturkvote-
ordninger for fartey som har torsketraltillatelse,
ringnottillatelse, seitraltillatelse, pelagisk traltilla-
telse og nordsjetriltillatelse, samt for fartey som
har tilgang til 4 delta i reketrélfisket ved Grenland,
og fartey som har tilgang til & delta i gruppen for
havfiskefartay som fisker med konvensjonelle
redskap. I kystflaten er det adgangsregulerte far-
toy med hjemmelslengde over 11 (13) meter som
har strukturkvoteordning.

Til strukturkvoteordningene tilherer flere vir-
kemidler som har til hensikt 4 begrense effektivi-
seringstakt og omfordeling av ressurser.

For det forste er strukturering begrenset til &
virke innad i den enkelte reguleringsgruppe.
Dette innebeerer at kvotene til et fartey som tas ut
av fisket, blir lagt pa et fartoy i samme flate- eller
lengdegruppe. Hensikten er & opprettholde en dif-
ferensiert flatestruktur. Ved tildeling av struktur-
kvote av torsk, hyse og sei for kystfliten med
hjemmelslengde over 11 meter, har det veert krav
til at bade farteyet som tildeles og farteyet som tas
ut ma veere registrert i samme fylke. Dette er na
endret til et krav om at begge farteyene ma veere
registrert i samme landsdel.

For det andre blir strukturkvoten i noen tilfel-
ler avkortet i forhold til den kvoten som ellers ville
blitt tildelt det fartoyet som blir tatt ut av fiske.
Den kvoteandelen som da blir frigjort, blir fordelt
pa alle gjenveerende fartoy i gruppen. Avkorting
har hatt til hensikt 4 péase at effektiviseringen
kommer flere til gode. Avkortingen har ogsa dem-
pet struktureringen og medvirket til & opprett-
holde geografisk spredning.

Havfiskeflatens grupper har forskjellige regler
om avkorting. I ringnotgruppen varierer prosent-
satsen avhengig av hvor det avgivende og det mot-
takende fartoyet var registrert som hjemmehe-
rende péa et gitt skjeeringstidspunkt. Sterst avkor-
ting er det ved uttak av fartey i nord der fartoy i
ser tildeles strukturkvote (40 pst.). I torsketral-
gruppen gjelder det ingen avkorting, men det kan
ikke struktureres til fartey i Ser-Norge hvis far-
toyet som tas ut var registrert i Nord-Norge péa et
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gitt skjeeringstidspunkt, og ikke drev ombordpro-
duksjon. Konvensjonell havfiskeflate har ogsa 20
pst. avkortning ved uttak av fartey i nord til fordel
for fartey i ser.

Ved strukturering i kystfiskefliten avkortes
alle strukturerte kvoter med 20 pst, uavhengig av
geografisk tilknytning og farteygruppe.

For det tredje gjelder begrensinger i hvor
mange strukturkvoter som totalt kan tildeles det
enkelte fartoy. Dette reguleres av kvotetak som
folger den enkelte farteygruppen. Fastsettelse av
kvotetak er en dynamisk prosess, der kvotetakene
endres nar effektivitets- og lennsomhetshensyn
tilsier det. Kvotetakene fastsettes av Neerings- og
fiskeridepartementet etter grundige heringspro-
sesser.

For det fierde gjelder tidsbegrensinger. I en-
hetskvoteordningen for torsketralgruppen fra
1990 kunne enhetskvoter tildeles arlig i inntil fem
ar. Etter det har det veert enhetskvoteordninger
med varighet pa 10, 13 og 18 &r, inntil disse ble av-
lost av strukturkvoteordningen for havfiskeflaten i
2005 der det ikke var noen forhandsfastsatt tidsbe-
grensning for hvor mange ar forvaltningen har an-
ledning til 4 tildele strukturkvote. Ved endringen i
2007 ble gjeldende tidsbegrensning innfert. Hen-
sikten med & innfere en forhandsgitt tidsbegrens-
ning har vert at effektiviseringen skal komme
flere til gode, ogsé de som ikke strukturerer selv.

Dagens strukturkvoteordning skiller mellom
de som strukturerte for og etter strukturpausen i
2005-2007. Strukturkvoter som var tildelt forste
gang for strukturpausen kunne retildeles i inntil
25 ar, mens strukturkvoter som tildeles forste
gang etter strukturpausen bare kan retildeles i
inntil 20 ar. Dette innebzerer at om ingenting en-
dres, vil tidsbegrensningene inntre fra 2028, og
seerlig i drene 2028-2032 vil mange kvoteandeler
vaere i bevegelse. Fra naringen forventes det at
nér strukturkvotene utleper, sa skal disse gé til-
bake og fordeles til farteygruppen som det avgi-
vende fartoyet var/er plassert inn i.

I strukturkvoteordningen er det en forutset-
ning at alle tillatelser oppgis, at farteyet tas ut av
merkeregisteret og kondemneres. Dette kravet
gjelder ikke for ordningen som kalles «Oppsplit-
ting av driftsgrunnlag». Ordningen innebaerer at
et fartoy med flere tillatelser, for eksempel torske-
traltillatelse og reketraltillatelse, kan oppgi en av
tillatelsene mot at en annet fartoy tildeles en til-
svarende tillatelse. Forutsetningen for oppsplit-
ting er at farteyet som oppgir en tillatelse fortsatt
har et tilfredsstillende driftsgrunnlag. For 4 unnga
«knoppskyting» av tillatelser er det ogsa en forut-
setning at mottakende fartey har et tilfredsstil-
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lende driftsgrunnlag fer oppsplittingen. Ordnin-
gen apner imidlertid ikke opp for & dele opp en til-
latelse som gir adgang til kvoter av flere bestan-
der, for eksempel av torsk, hyse og sei.

6.2 Effekter av strukturtiltak
i fiskeflaten

Fiskefliten er sammensatt av mange ulike fartoy-
storrelser som anvender forskjellig fangsttekno-
logi, drifter pa ulike fangstfelt, og har ulike kombi-
nasjoner av fisketillatelser. Det innebeerer blant
annet at behovet for strukturtiltak og effektene av
tiltak kan veere forskjellige i ulike flategrupper.
Dette kapitlet vil begrense seg til & se pad de mest
sentrale gruppene.

Kapitlet ser pa effekter for kapasitet, herunder
utvikling i antall tillatelser og antall driftsdegn.
Det ser ogsa pa distriktsmessige konsekvenser og
konsekvenser for landindustrien, og til slutt noe
om lennsomhetsutviklingen i fiskeflaten.

6.2.1

Teknisk kapasitet refererer til fartoyenes fang-
stevne, hvor mye fisk som kan fanges innenfor en
gitt periode dersom innsatsfaktorene utnyttes fullt
ut. Den tekniske kapasiteten defineres gjerne ut
fra parametere som lengde, oppdrift (bruttotonna-
sje, BRT), trekk-kraft (hestekrefter, HK), laste-
romsvolum, antall fiskere, etc. Dersom maélsettin-
gen er at arlig tillatt fangstmengde skal tas med
minst mulig teknisk kapasitet vil det veere overka-
pasitet i ethvert fiskeri der den tekniske kapasite-
ten har mulighet for & fiske et storre kvantum enn
dette.

Gitt at fiskerne ikke kan pavirke prisen for
fisk, vil lennsomheten fra et gitt fiskeri veere hay-
est nar den tildelte kvoten fiskes til lavest mulig
kostnader uten slesing av innsatsfaktorer. Dette
betyr at dersom malsettingen er hoyest mulig oko-
nomisk avkastning, vil det vaere overkapasitet i et
hvert fiskeri der de totale kostnadene, justert for
prisforskjeller, ikke er minimert, og avkastningen
dermed ikke er heyest mulig. Den samfunnseko-
nomisk optimale kapasiteten er den kapasiteten
og det kvotegrunnlaget akterene selv vil enske &
ha pa lang sikt dersom de fritt kan investere i bade
fangstkapasitet og fiskekvoter, og kvotesystemet
serger for at det ikke er incentiver til 4 opprett-
holde overkapasitet. Siden ressursgrunnlaget
svinger over tid vil dette bety at man i noen ar, iso-
lert sett, vil ha sterre kapasitet enn enskelig,
mens man i andre ar vil ha for liten kapasitet. Opti-

Kapasitetsutvikling
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mal kapasitet vil ta hensyn til denne avveiningen
mellom at kapasitet er kostbart og at det ogsa kos-
ter 4 ha for lav kapasitet i r nar kvoten er stor.

Samtidig som den ekonomiske kapasiteten,
gjennom fokus pa lennsomhet og transaksjoner
som bidrar til kapasitetstilpasning har fatt ekt be-
tydning, har det tekniske kapasitetsbegrepet fatt
redusert betydning. Det har ogsa skjedd en sterk
liberalisering av regelverket hva gjelder restrik-
sjoner péa farteyenes storrelse og utrustning. Selv
om antall fartey har gatt ned over tid pa grunn av
strukturering, sd har teknisk fangstkapasitet blitt
redusert i mye mindre grad. Eksempelvis er antall
merkeregistrerte fartoy redusert til en tredjedel
sammenlignet med antallet i 1990, mens samlet in-
stallert motorkraft er omtrent uendret. Grunnen
er at akterene investerer i nye fartoy med storre
fangstkapasitet som erstatter de eldre og mindre
effektive fartoyene.

Pa grunn av strukturkvoteordningen har dess-
uten akterene incentiver til 4 investere i storre far-
tey enn de i dag har bruk for. Dette skyldes for-
ventninger om at strukturkvotene skal tilfalle de
ulike flitegruppene, noe som vil fore til at fangst-
grunnlaget per kvote vil gke etter hvert som
strukturkvotene gar ut pa dato. I tillegg har det
veert gunstig for noen akterer som eier flere far-
toy med fisketillatelser & beholde alle fartoyene
heller enn & strukturere, for & unnga at tidsbe-
grensningen i strukturkvoteordningen blir gjel-
dende for en sterre andel av driftsgrunnlaget.
Dette taler for at ogsa strukturkvotesystemet bi-
drar til opprettholdelse av samfunnsekonomisk
overkapasitet, til tross for at det har redusert tallet
pa fartey i neeringen betydelig.

6.2.2 Utviklingi antall tillatelser

Som figur 6.1 viser, har bade antallet fiskefartoy
og antallet fiskere vist en klar nedadgaende trend
de siste 50-60 arene. Denne trenden skyldes ho-
vedsakelig teknologiske fremskritt som har gjort
hvert fartey mer effektivt og som har gjort at tek-
nisk forbedret kapital har erstattet arbeidskraft.
Denne trenden startet for innferingen av de ulike
fiskeripolitiske virkemidlene som begrenser ad-
gangen til fiskeressursene og lenge for introduk-
sjonen av de ulike strukturordningene som tillater
omsetning av fiskerettigheter og kvoter. Dette il-
lustrerer de underliggende drivkreftene som et
hvert kvotesystem star overfor. Utvikling i antall
tillatelser som redegjores for nedenfor, mé forstas
i denne sammenhengen.
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Figur 6.1 Utvikling i antall fiskere og fartgy
1945-2015

Kilde: Fiskeridirektoratet

6.2.2.1  Havfiskefldten

Det har veert en betydelig nedgang i antall tillatel-
ser i havfiskeflaten. Sterst reduksjon har det vert
i farteygruppen for torsketraltillatelser, der antall
konsesjoner har blitt redusert med 62 pst., fra 98
til 37 tillatelser fra 2003 til 2015. Antall pelagiske
tralkonsesjoner har blitt redusert fra 54 til 26 (52
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== Konvensjonell hav

Figur 6.2 Utvalgte tillatelser i havfiskeflaten. An-
tall aktive tillatelser per 31.12. 2003 - 2015

Kilde: Fiskeridirektoratet
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Figur 6.3 Utvikling i antall deltakeradganger i
kystflaten

Kilde: Fiskeridirektoratet

pst.), deltakeradganger i konvensjonell havfiske-
flate har blitt redusert fra 54 til 26 (51 pst.), reke-
tralkonsesjoner har blitt redusert fra 112 til 69 (38
pst.) og ringnotkonsesjoner har blitt redusert fra
90 il 78 (13 pst.).

Mesteparten av struktureringen skjedde de for-
ste drene etter innfering av strukturkvoteordnin-
gen og fram til strukturstoppen i 2005. Dette kan
skyldes at det var et oppdemmet behov for struktu-
rering i fliten, og det kan ha hatt en dempende ef-
fekt at tidsbegrensningen ble innfert i 2007.

6.2.2.2  Kystfiskefldten

Antall deltakeradganger i kystflatens bunnfiske-
rier er redusert med 33 pst. i perioden 2003 til
2015, fra 3218 til 2161. Innenfor kystflitens pela-
giske fiskerier er antall deltakeradganger redu-
sert med 45 pst. fra 1273 til 703. Det har veert en
jevn reduksjon i antallet deltakeradganger, men
med en ekstra kraftig reduksjon fra 2007 til 2008,
da strukturkvoteordningen ble utvidet til & gjelde
farteygruppen med hjemmelslengde 11-15 meter
(13-15 meter for makrell).

6.2.3 Driftsdegn

Antall driftsdegn, og utviklingen i antallet, gir ogsa
indikasjoner pa kapasitetsutnyttelse. Figur 6.4 vi-
ser antall driftsdegn for havfiskeflaten, og viser at
det er store forskjeller mellom gruppene i hvor

Figur 6.4 Antall driftsdegn i havfiskeflaten
Kilde: Fiskeridirektoratet

mange degn de drifter. Bade torsketral og konven-
sjonell havfiskeflate drifter i gjennomsnitt over 300
dager i aret, og dette har vert relativt stabilt de
siste 15 arene. Pelagisk tréal og ringnot har derimot
hatt stor nedgang i antall driftsdegn i denne perio-
den. I 2014 hadde ringnotflaten i gjennomsnitt 177
og pelagisk tral hadde 172 driftsdegn. Dette er en
nedgang péa hhv. 35 og 40 pst. fra 1998. Dette illus-
trerer at den tekniske kapasiteten i ringnot og pe-
lagisk tral blir relativt darlig utnyttet.

Antall driftsdegn i kystfliten har veert relativt
stabilt de siste drene, men med en nedadgéende
trend. Dette er illustrert i figur 6.5

6.2.4 Distriktsmessige effekter

Tabell 6.1 viser antall fartey og deltakeradganger i
kystfliten som er tatt ut gjennom strukturkvote-
ordningen i perioden 1.1.2004 til 4.10.2016.
1.1.2004 var det i alt 3345 fartey i kystflaiten med
hjemmelslengde over 11 meter. 839 av disse far-
toyene (25 pst.) er siden strukturert bort. Det har
vaert storst prosentvis uttak i Sogn og Fjordane
(42 pst.), More og Romsdal (36 pst.) og Troms (32
pst.). I Nordland, som har den sterste kystflaten,
har 25 pst. av kystfarteyene blitt tatt ut.

Det er en tilsiktet konsekvens av strukturkvo-
teordningene at antall fartey og tillatelser reduse-
res. Man kan imidlertid ikke styre hvor reduksjo-
nen foregér.

P4 mange mater er det torskefisket som er
grunnstammen i kystfisket i Nordland, Troms og
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Figur 6.5 Antall driftsdegn i kystfldten

Kilde: Fiskeridirektoratet

Finnmark. I adgangsbegrensningen for torske-
fisket, har det inntil nylig veert lagt inn en fylkes-
binding, som innebar at et fartey ikke kan selges
for fortsatt drift fra ett fylke til et annet. Kravet var
at kjoper og selger av farteyet skulle ha veert fort i
fiskermanntallet i samme fylke de siste
12 maneder for kjopet fant sted. Unntak fra dette
kunne bare gjores nar fartey ble kjopt fra et annet
fylke til Nord-Troms og Finnmark, og ved salg
mellom nabofylker der det var naturlig & se kjoper
og selgers distrikt som ett omrade. Formalet med
disse reglene har vart a opprettholde den relative
fordelingen av torskefarteyene mellom fylkene.
17. juni 2016 ble fylkesbindingen avviklet og er-
stattet med en landsdelsbinding med to regioner,
en fra Trendelag og serover, og en fra Nordland
og nordover.

De tidligere fylkesbindingene, og na lands-
delsbindingene, i kystflatens fiske etter torsk gjel-
der ogsa i strukturkvoteordningen. Ulik struktu-
reringsgrad mellom regioner skal derfor ikke

Tabell 6.1 Uttatte fartay og deltakeradganger i kystflaten, fylkesvis 1.1.2004 — 04.10.2016

Uttatte
fartoy Uttatte deltakeradganger
Torsk Torsk Seinot Seinot Makrell Makrell NVG- Sild Reke-

nord ser  nord ser not garn/snere sild ser SUK tral Talt
Finnmark 140 139 19 1 7 28 1 1 1 197
Troms 163 157 1 20 5 7 52 1 7 250
Nordland 275 262 37 1 4 13 117 1 8 443
Nord-
Trende-
lag 20 16 3 1 4 1 11 36
Sor-Tron-
delag 23 20 3 1 3 7 1 35
More og
Romsdal 99 67 2 14 5 21 14 51 11 11 196
Sogn og
Fjordane 50 26 4 16 6 25 3 39 17 1 7 144
Horda-
land 31 3 2 4 5 6 23 6 2 6 57
Rogaland 23 2 3 1 1 12 9 2 12 42
Agder 11 4 2 6 1 6 19
Jvrige
fylker 4 1 1 1 4 1 8
Totalt 839 696 12 116 18 67 73 342 40 4 59 1427

Kilde: Fiskeridirektoratet
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Tabell 6.2 Fylkesvis fordeling av kvotefaktorer, kystflaten over 11 meter 1.1.2004-7.10.2016

01.01.2004 31.12.2008 07.10.2016

Torsk, nord Finnmark 18% 17 % 14 %
Troms 16 % 19% 22 %
Nordland 45 % 42 % 40 %
Nord-Trendelag 3% 2% 2%
Ser-Trendelag 2% 2 % 2%
More og Romsdal 9% 10% 11%
Sogn og Fjordane 5% 5% 5%
Hordaland 1% 1% 1%
Rogaland 1% 1% 1%
@vrige fylker 1% 1% 1%
NVG-sild Finnmark 10 % 8% 4%
Troms 12 % 13 % 15%
Nordland 41 % 33 % 24 %
Nord-Trendelag 2% 3% 4%
Ser-Trendelag 3% 3% 4 %
More og Romsdal 10% 16 % 18%
Sogn og Fjordane 10 % 16 % 14 %
Hordaland 6 % 7% 12 %
Rogaland 3% 1% 4 %
@vrige fylker 1% 0% 1%

Kilde: Fiskeridirektoratet

medfere overfering mellom regionene, utover av-
kortningen pa 20 pst. som blir fordelt flatt pa far-
toygruppene.

Tabell 6.2 viser den fylkesvise utviklingen i an-
del kvotefaktorer av torsk og NVG-sild i den delen
av kystflaten som har tilgang til strukturkvoteord-
ning. Nordland har sterst andel av kvotefaktorer i
kystflitens fiske etter torsk, hyse og sei. Denne
har imidlertid gatt ned fra 45 til 40 pst. fra 1.1.2004
til oktober 2016. Ogsa Finnmark har hatt nedgang
i perioden, fra 18 pst. til 14 pst. Troms har derimot
hatt en oppgang pa seks prosentpoeng i samme
periode, fra 16 til 22 pst. av kvotefaktorene. More
og Romsdal har hatt en ekning fra 9 til 11 pst.

For NVG-sild, som ikke har hatt fylkesbinding,
er det ogsd Nordland som er fylket med sterst an-
del kvotefaktorer. Andelen i Nordland har imidler-
tid gatt kraftig ned fra 41 pst. av kvotefaktorene
1.1 2004 til 24 pst. av kvotefaktorene i oktober

2016. Finnmark har ogsa hatt en sterk reduksjon
fra, 10 til 4 pst. Fylkene som har sterst gkning i an-
del kvotefaktorer er More og Romsdal (fra 10 til
18 pst.), Hordaland (fra 6 til 12 pst.) og Sogn og
Fjordane (fra 10 til 14 pst.).

Selv om fylkesbindingen i kystflitens fiske et-
ter torsk har medfert en relativt stabil kvoteforde-
ling mellom fylkene, har den ikke veert til hinder
for endringer i den relative fordelingen av kvote
og fartey innad i fylkene. Det er derfor en naturlig
konsekvens at den kommunevise fordelingen en-
drer seg over tid. Noen kommuner far relativt sett
flere fiskefartoy, og andre kommuner fér feerre.

6.2.5 Strukturstatus

Tabell 6.3 viser hva som er kvotetakene for de
ulike farteygruppene per i dag. De ulike kvoteta-
kene bruker & tas opp til vurdering ved jevne mel-
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lomrom, dersom man mener det er behov for &
oke kvotetaket i en gitt gruppe. Da sender depar-
tementet ut forslag om endring i kvotetakene pa
hering for det ev besluttes av regjeringen. Ofte
har ogsé kvotetak blitt justert i forbindelse med
stortingsmeldinger.

Tabellen viser ogsa struktureringsgraden, det
vil si hvor stor andel av det totale kvotegrunnlaget
som er strukturkvote. Bortsett fra ringnot, som
har en struktureringsgrad pa vel 20 pst., er struk-
tureringsgraden for havfiskefliten pa over 60 pst.
Den store forskjellen i struktureringsgrad kan
blant annet forklares utfra hvordan strukturen i de
ulike farteygruppene var da de fikk tilgang til
strukturkvoteordninger.  Struktureringsgraden
henger ogsa tett sammen med lennsomheten i de
ulike gruppene

Tabell 6.3 Strukturstatus, per 19. januar 2016

Kapittel 6

6.2.6 Lonnsomhet
6.2.6.1

Lennsomhetsundersekelsene til Fiskeridirektora-
tet viser at den helarsdrevne fiskefliten hadde et
samlet driftsoverskudd pa 997 mill. kroner i 2014.
Dette innebaerer en driftsmargin! pa 12,9 pst.,
som likevel er en betydelig nedgang fra topparet
2011, da gjennomsnittlig driftsmargin var pa hele
21,7 pst. Som figur 6.6 viser, er det kraftig varia-
sjon i1 samlet driftsresultat fra ar til ar. Variasjo-
nene skyldes i stor grad kvotesterrelser og pris pa
fisken. Figuren viser samtidig at fiskerienes bi-
drag til verdiskaping eker. Mens gjennomsnittlig
driftsmargin i den helarsdrevne fiskeflaten 14 pa
rundt null i 1990, har den siden steget jevnt og
trutt. En viktig arsak til dette er at antall fiskefar-

Bedriftsskonomiske starrelser

1 Driftsmarginen til en bedrift forteller hvor mye bedriften

far igjen for hver omsatte krone (for renter og skatt).

Farteygruppe Kvotetak, inkl. farteyenes grunnkvote Struktureringsgrad (%)
Torsketrall 4 kvotefaktorer torsk/hyse: 61,6
sei: 62,5
Ringnot 850 kvotefaktorer makrell: 20,1
NVG: 20,4
Grenlands-reketral Maks 10 % av totalkvoten
Seitral* 3 kvotefaktorer nord for 62°N, sei: 72,1
3,5 kvotefaktorer ser for 62° N
Konv. havfiskefartoy Torsk/hyse: 5 kvotefaktorer, torsk: 68,9
Sei: 2 kvotefaktorer hyse: 70,6
sei: 41,8
Pelagisk tral og nordsjetral 1000 kvotefaktorer makrell: 71,3
NVG: 73,6
Konv. kystfiskefartoy For 15-27,99 m: 3+3 eller 4+2 torsk: 33,02
For 11-14,99 m: 2+2 eller 3+1 hyse: 33,62
sei: 33,67

Makrell, kystnot
Makrell, garn/snere
NVG kystnot

makrell: 41,02
makrell: 23,72
NVG: 53,7

1 Fartey med torsketraltillatelse og seitraltillatelse kan samstruktureres for sa vidt gjelder seikvote. Det kan da tildeles inntil 2 kvo-

tefaktorer som strukturkvote.

2 Omfatter alle storrelsesgruppene i kyst, dvs. at ogsa sterrelsesgrupper som ikke omfattes av strukturkvoteordningen er inklu-

dert.
Kilde: Fiskeridirektoratet
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Figur 6.6 Driftsmargin totale fiskerier 1980-
2014

Kilde: Fiskeridirektoratet

toy har blitt redusert, noe som har bidratt til redu-
serte driftskostnader og ekt produktivitet.
Driftsmargin er et mye brukt mal for lennsom-
heten i en virksomhet, da denne sier hvor mye
virksomheten far igjen for hver omsatte krone.
Som figur 6.7 viser, har driftsmarginen variert noe
for alle farteygruppene sett under ett, men ring-
not har hele tiden hatt den heyeste driftsmargi-
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Figur 6.7 Driftsmargin for sentrale farteygrup-
per i havfiskeflaten 1998-2014

Kilde: Fiskeridirektoratet

Figur 6.8 Driftsmargin sentrale fartgygrupper i
kystflaten 1998-2014

Kilde: Fiskeridirektoratet

nen. I 2014 var den gjennomsnittlige driftsmargi-
nen til ringnotflaten pé 18,4 pst. Driftsmarginen til
torsketral har i enda sterre grad variert. 1 2014 var
driftsmarginen til torsketral i gjennomsnitt 17,1
pst. Driftsmarginen i kystflaten, vist i figur 6.8, er
noe lavere enn i havfiskeflaten, og ogsa svert vari-
erende. I 2014 var driftsmarginen til konvensjonell
kystflate pa 7,3 prosent, kystnot pa 7,5 prosent og
kystreketral pa 6,3 prosent.

Totalkapitalrentabilitet? er et annet mal for
lennsomhet, og gir uttrykk for avkastingen til to-
talkapitalen i virksomheten. Dette er et nekkeltall
som maler avkastingen av naeringsvirksomheten
ved 4 male resultatet mot anvendt kapital. Avkast-
ningen av investerte midler kan dermed sammen-
lignes med alternative investeringsmuligheter.
Gjennomsnittlig totalkapitalrentabilitet for hav-
fiskeflaten var 5,8 pst. i 2014. For torsketral var to-
talkapitalrentabiliteten pa 7,8 pst. og for ringnot
var den 5,7 pst., jf. figur 6.9. Kystflaten har hatt en
sveert varierende totalkapitalrentabilitet, jf. figur
6.10.

Mens strukturering kan gi positiv innvirkning
pa driftsinntektene og driftsmarginen for de ulike
farteygruppene, representerer dette ogsé en bety-
delig kostnad for de som strukturerer og dermed
betaler for andres fisketillatelser. P4 grunn av fi-

2 Totalkapitalrentabilitet er definert som driftsresultat divi-
dert pa gjennomsnittlig totalkapital finansiert ved gjeld og
egenkapital.
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nanskostnader far man lavere vekst i totalkapital-
rentabiliteten og heyere gjeldsandel, til tross for
okt driftsresultat for de samme farteygruppene.
Dette er som forventet siden enkeltfarteyene har
betalt struktureringen selv. Hoye investeringer vi-
ses ogsé av den relativt heye gjeldsgraden i deler
av havfiskeflaten. Gjennomsnittlig gjeldsgrad var
pa 74,4 pst. i 2014, der den konvensjonelle hav-
fiskeflaten har en gjeldsgrad pa 100 pst. Ringnot

Kapittel 6

har en betydelig lavere gjeldsgrad enn havfiskefla-
ten for evrig, denne var pa 64,7 pst. i 2014, noe
som ma ses i sammenheng med bade graden av
strukturering og den generelle lennsomheten i
flitegruppen. Analysene er basert pa bokferte ver-
dier.

6.2.7 Konsekvenser for landindustrien

Antall farteyer er sterkt redusert i bade kyst- og
havfiskefliten de siste tidr. Faerre leveranderer av
fisk kan pévirke rastofftilgangen, og siden fiskein-
dustrien bare unntaksvis har majoritetseierskap til
fiskefartey, har fiskeindustrien begrenset mulig-
het til & pavirke strukturprosessene.

I tillegg har gjennomsnittssterrelsen for gjen-
vaerende farteyer okt. Strukturendringene i flaten
har gitt en mer robust og mobil kystfiskeflite som
oker fleksibiliteten mellom fangstfelt og landings-
omrade. Samtidig kan ekt mobilitet skjerpe kon-
kurransen mellom Kkjoperne. Det har ogsé skjedd
endringer i hvordan fisken konserveres om bord i
fartey. Det er reduksjon i leveranser av fersk fisk
fra tralerflaten, andelen fryst hel fisk har okt, salt-
fiskproduksjon om bord oppherte pa slutten av
1980-tallet og det er sterk reduksjon av ombord-
produsert filet. I torskesektoren er det i all hoved-
sak kystfliten som leverer fersk fisk til land, men
ogsa i kystgruppen er det et skende innslag av
fryst fisk om bord. I pelagisk sektor gar all sild og
makrell til konsum mens kolmule etc. gér til mel-
produksjon.

Mens adgangen til & drive fiskeri er strengt re-
gulert, er det fri adgang til 4 etablere landbasert
foredlingsvirksomhet. Dette betyr at strukturelle
endringer i foredlingsleddet ikke ensidig er en re-
fleks av strukturtiltak i fangstleddet og vice versa.
Eksempelvis har den pelagiske industrien veert
gjenstand for de sterste strukturendringene til
tross for at den store ringnotfliten har lavest
struktureringsgrad av samtlige fartey- og red-
skapsgrupper. Dette kan indikere at det er en
svak forbindelse mellom struktureringsgrad i flite
og strukturelle endringer i den landbaserte pela-
giske industrien.

En studie av Dreyer m.fl. (2011) har underseokt
om strukturtiltakene har hatt effekt pa landings-
mensteret til fiskeflaten, og viser felgende funn
(sitat, s. 19-20)

«— Generelt har fartey med konvensjonelle fis-
ketillatelser som har mottatt strukturkvote
pa torsk (kun kvote pa torskefisk) et min-
dre intensivt fiske enn fartey som ikke er
strukturert. De strukturerte farteyene star-
ter gjerne fisket tidligere, har en mindre
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topp 1 fisket og fisker noe mer i perioden
juni — desember.

— Strukturerte farteyer med kvoter i flere fis-
kerier har et mer intensivt torskefiske enn
fartey som ikke fisker NVG-sild og makrell.
For ustrukturerte fartey er det liten end-
ring i sesongprofilen for fartey som i tillegg
fisker NVG-sild, men fartey som fisker
bade torsk, NVG-sild og makrell ser det
derimot ut til & ha et mere konsentrert tor-
skefiske.

— I forhold til det geografiske landingsmen-
steret, er det lite som tyder pa at strukture-
ring har gitt store endringer i den fylkesvise
fordelingen av torskelandinger. Det er ogsa
vanskelig & se noen klare sammenhenger
pad kommunalt nivd. I enkelte kommuner
gir en okning i antall kvotefaktorer gkte lan-
dinger, mens andre kommuner opplever
det motsatt. Det finnes ogsé en rekke kom-
muner som far gkte landinger til tross for
reduserte kvoter.

— Med hensyn til strukturkvoteordningens
pavirkning pa artssammensetningen, ser
det ut til at strukturerte fartey fisker en
mindre andel torsk enn de ustrukturerte.»

Studien viser at strukturordninger bade kan redu-
sere og forsterke sesongtoppene, men at det er av-
hengig av hvilke typer deltakeradganger ulike far-
toy besitter. De sma endringene som Dreyer m.fl.
(2011) har registrert kan ogséa ha en forbindelse
til at struktureringsgraden i den konvensjonelle
kystflaten er relativt lav.

6.3 Fartgy uten tilgang til struktur-
kvoteordning - farteygruppen
under 11 meter (hjemmelslengde)

Farteygruppen under 11 meter (13 meter for kyst-
makrell) er den eneste av farteygruppene i kyst-
fliten som ikke har tilgang til en strukturkvote-
ordning.

Dette er den storste farteygruppen malt i an-
tall fartoy. Samtidig er det en sveert sammensatt
gruppe med mange ulike driftstilpasninger og va-
rierende aktivitet. Strukturutvalget behandlet
denne gruppen i sin NOU 2006: 16 Strukturvirke-
midler 1 fiskeflaten, og mente da at denne gruppen
skulle unntas fra strukturering som folge av deres
seerlige betydning for bosetting, sysselsetting,
geografisk fordeling og variert flatestruktur.

Per november 2016 var det registrert 1423 far-
toy med hjemmelslengde under 11 (13) meter

Et fremtidsrettet kvotesystem

med deltakeradgang innen lukkede fiskeri. De
fleste farteyene i gruppen driver med fiske etter
torsk, hyse og sei nord for 62°N. 1005 av fartey-
ene i gruppen er registrert i de tre nordligste fyl-
kene. Det klare flertallet av disse har kun deltake-
radgang innen bunnfiskeriene (959 fartey). I sor
er det storre vekt pa pelagisk fiske, og 200 av de
231 farteyene som bare har deltakeradgang
innenfor pelagiske fiskeri herer hjemme i fylkene
fra Mere og Romsdal og serover. 81 fartey har en
eller flere deltakeradganger innenfor bade bunn-
fiskeri og pelagisk fiskeri. Disse er noe jevnere
spredt langs kysten, men med en konsentrasjon i
More og Romsdal og i Nordland med 23 fartey i
hvert av fylkene.

6.3.1

I stedet for strukturkvoteordning har farteygrup-
pen under 11 meter hjemmelslengde tilgang til en
samfiskeordning. Samfiskeordningen er en mid-
lertidig arlig ordning som ble vedtatt ferste gang i
2010. Ordningen innebarer at to fartey, begge i
lukket gruppe under 11 meter i fisket etter torsk,
hyse og sei, pa bestemte vilkar kan drive sam-
fiske. Fra 2011 har det ogsa veert anledning til &
drive «samfiske med seg selv», forutsatt at ved-
kommende eide begge farteyene. Samfiskeord-
ningen inneberer at et fartey kan fiske hele eller
deler av en kvote som er tildelt et annet fartey. Det
passive farteyet i samfiskelaget kan ikke drive
fiske eller lande fangst i den tiden farteyene er pa-
meldt samfisket. Det er bare fartey i lukket
gruppe med hjemmelslengde under 11 meter som
kan delta i samfiskeordningen, og fartey som skal
delta i et samfiskelag, ma melde dette til Fiskeridi-
rektoratet.

I 2015 var det 360 fartey som benyttet sam-
fiskeordningen innenfor torskefiskeriene og 235
fartey innenfor pelagisk sektor. I mer enn halvpar-
ten av samfiskelagene innenfor torskefiskeriene
var begge fartey under samme eierskap. I to tilfel-
ler var det snakk om personer med eierskap til
fire samfiskefartoy, og i ett tilfelle tre fartoy.

Malet med ordningen har veert a fa til en sik-
rere gjennomfering av fisket for farteyene i den
minste gruppen ved & gke kvotegrunnlaget for det
enkelte fartoy og slik legge til rette for ekt beman-
ning. Dette skal gjore driften av farteyet sikrere,
og oke lennsomheten for fisker og farteyeier.

Samfiskeordningen medferer ikke noen lang-
siktig kapasitetstilpasning i fliten under 11 meter.
Sett fra den enkelte fiskers stasted har ordningen
den fordel at kvote kan overfores til et annet far-
toy uten a bli belastet med 20 pst. avkortning, slik

Samfiskeordningen
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tilfellet er i strukturkvoteordningen for kystfiske-
fartey over 11 meter. Mens utgangspunktet for
ordningen var at to selvstendige fiskere skulle
kunne gi sammen for & fiske to kvoter tryggere
og mer rasjonelt pa ett fartey, er ordningen etter-
hvert ogsa blitt et gunstig alternativ for enkeltfis-
kere som har gatt til anskaffelse av flere fartoy
med kvoterettigheter. P4 denne méten kan ordnin-
gen 0gsa ha en strukturerende effekt, ved at man
ikke lenger trenger a oppgradere kvoteholdende
fartey som brukes lite i fiske og heller oppgradere
og investere i hovedfarteyet som fisket i stor grad
utfores med. Man mé likevel sorge for 4 holde
begge fartoy i godkjent stand.

6.3.2 Lonnsomhet for farteygruppen under
11 meter

Ifelge lennsomhetsundersekelsen til Fiskeridirek-
toratet er den gjennomsnittlige lennsomheten for
de konvensjonelle kystfartoyene under 11 meter
generelt svakere enn for de andre farteygrup-
pene. Farteygruppen er samtidig bredt sammen-
satt med mange ulike driftstilpasninger og varier-
ende aktivitet. De gjennomsnittlige tallene for
lonnsomhet gir derfor ikke nedvendigvis et full-
godt bilde av situasjonen.

Pa oppdrag fra tidl. Fiskeri- og kystdeparte-
mentet utarbeidet Nofima i 2013 en rapport om
lennsomheten for fartey under 11 meter, avgren-
set til lukket gruppe i fisket etter torsk, hyse og
sei nord for 62°N.3

Rapporten fra Nofima beskriver generelle for-
hold i farteygruppen og vurderer lonnsomheten.
Arbeidsgodtgjerelsen av eierne ble vurdert som
akseptabel, til tross for svak lennsomhet malt med
vanlige lennsomhetsbegrep. Dette illustrerer van-
skeligheten med 4 sammenligne fiskeindustri og
kystflate der fiskerne ikke er ordinzere lennsmot-
takere, men lott-takere eller farteyeiere. Som far-
toyeier kan mye tas ut som lenn slik at lite frem-
star som kapitalavkastning. Det er ogsé vanskelig
4 ansla hvor mye arbeidsinnsats som er knyttet til
farteyet, og med drift bare noen maneder i aret
kan arbeidsgodtgjerelsen per time vaere veldig
hey.

Rapporten analyserer ogsa potensialet for av-
kastning for fartey med hey aktivitet, og har der-
for i en kvalitativ analyse kartlagt 17 av de mest
aktive farteyene mellom de som er med i lonn-
somhetsundersgkelsen. Disse farteyene har en

3 Hermansen, 0., & T. Larsen, E. Henriksen (2013). Lonn-
somhet i farteygruppen under 11 meters lengde. Rapport
13/2013, Nofima, Tromse.
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vesentlig hoyere avkastning enn gjennomsnittet.
Det viser ogsa at ikke alle fartey drives ekono-
misk optimalt i dag, eller utnytter fangstpotensia-
let fullt ut.

6.4 Vurdering av dagens system

6.4.1

Strukturkvoteordningen er det viktigste virkemid-
delet for effektivisering i fiskeflaten. Den har gjort
det mulig for fiskeflaten & holde tritt med produk-
tivitetsveksten i samfunnet for gvrig.

Oversikten i dette kapitlet har vist at et relativt
stort antall fartey er tatt ut i de fleste fiskeri i lopet
av de forste drene med strukturkvoteordning.
Deretter har struktureringstakten avtatt. Det er
gjerne de eldste farteyene som tas ut ferst, og ten-
densen er at nye fartoy er sterre og mer effektive
enn de som tas ut. Dette gjor at reduksjonen i tek-
nisk kapasitet blir lavere enn antallet fartey skulle
tilsi.

Ettersom kvotetakene justeres ved ujevne mel-
lomrom, kan enkeltakterer ha gode grunner for
ha en viss overkapasitet pa kort sikt. Dette gir
dessuten incentiver til & bygge fartoy med storre
kapasitet ved utskiftning for & «ruste seg for fram-
tiden,» og bidrar til at overkapasiteten oppretthol-
des. I tillegg til reduksjon av teknisk kapasitet har
strukturpolitikken lagt vekt pa & tilpasse flatens
okonomiske Kkapasitet til ressursgrunnlaget.
Strukturkvoteordningen har vert vellykket nar
det gjelder & legge til rette for mer produktivitet
og bedret lennsombhet.

Bruken av strukturkvoteordninger har veert
veldig ulik i de ulike farteygruppene. Dette har
sammenheng med graden av ekonomisk overka-
pasitet i de enkelte gruppene da strukturkvoteord-
ningene ble innfert, ulik lennsomhet i de ulike
gruppene som folge av ulikt fangstmenster, samt
ulik utvikling i bestandssterrelser og priser. Siden
strukturkvoteordningene forbedrer driftsresulta-
tene vil rederne betale opp mot naverdien av inn-
tjeningspotensialet for ekstra kvoter. Avkastnin-
gen pa investert kapital blir derfor ikke nedven-
digvis sd mye bedre, og gjeldsgraden er til dels
hey i fiskeriene. Konkurranseevnen om arbeids-
kraft bedres imidlertid vesentlig, siden mannska-
pet betales gjennom lott og antall fiskere reduse-
res.

Det er mange begrensninger i dagens struk-
turkvoteordning. Dette omfatter kvotetak, ei-
erskapsbegrensninger, regler om farteyutfor-
ming, geografiske bindinger eller avkortninger.
De viktigste begrunnelsene for slike begrensnin-

Effektivitetsutfordringen
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ger er det tverrpolitiske snsket om 4 opprettholde
en differensiert og variert flate, samt at flaiten skal
ha en viss geografisk spredning.

Begrensningene vil ha betydning for bruken
av strukturvirkemidlet. Feerre begrensninger vil
legge til rette for storre fleksibilitet, okt spesialise-
ring og andre typer tilpasninger nzeringen ensker
4 gjore for 4 oke lonnsomheten. Dette vil igjen bi-
dra til & realisere mer ressursrente.

Det har i de senere ar vaert et gkende press pa
gjore noe med de geografiske bindingene. Som
nevnt tidligere ble fylkesbindingene i gruppen
konvensjonell kyst opphevet i juni 2016 og erstat-
tet av en landsdelsbinding med to regioner. Det er
for tidlig & vurdere hvilke effekter dette har, men
det er grunn til & tro at dette vil gi okt konkur-
ranse, og dermed heyere priser pa deltakeradgan-
gene. Sterre markeder vil ogsé pa sikt kunne fore
til en sterre konsentrasjon av flaten til de mest ak-
tive fiskerisamfunn. Denne type konsentrasjon vil
ogsd ha positive ringvirkninger der aktiviteten
konsentreres.

Avkortningsreglene er problematiske i forhold
til malet om wokonomisk ressursutnyttelse i
havressursloven. For det forste kan avkortningen
gi incentiver til overinvestering i fangstkapasitet,
siden akterene forventer en gkning i fangstgrunn-
lag for en gitt kvotebeholdning som felge av andre
akterers strukturering. For det andre represente-
rer avkortningen en form for avgift pd handel i
kvoter som demper effektiviseringen i neeringen
ved at mindre lennsomme akteorer selger til de
som er mer lennsomme. Jo storre denne avgiften
er (avkortningsandelen), jo sterre maé forskjellen i
lennsomhet mellom to akterer veere for det lonner
seg for dem & foreta en kvotehandel (struktu-
rere).

Tidsbegrensingen virker ogsa effektivitets-
dempende pa samme maiten som de ovrige be-
grensingene. I tillegg kan usikkerhet om framti-
den kunne gi gale incentiver for & investere i far-
toy, seerlig nar det neermer seg hjemfall. Tidsbe-
grensningene i strukturkvoteordningene har veert
gjenstand for bade naeringsmessig og politisk de-
batt. Tidsbegrensningen har i tillegg fort til retts-
lige konflikter, og veert gjenstand for skatte- og av-
skrivingsmessige problemstillinger.

I teorien skulle man tro at lengden pa tidsbe-
grensningen vil ha effekt pa strukturkvoteprisene.
Praksis viser imidlertid at prisene ikke gikk ned
da forhandsfastsatt tidsbegrensing ble gjeninnfort
i 2007. Dette kan skyldes minst to faktorer. For
det forste gjelder tidsbegrensningen bare struk-
turkvoter, dvs. kvoter som oppgis fra et fartey som
blir kondemnert og deretter tildelt et annet fartey
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som strukturkvote. Dette vil bidra til & dempe pris-
effekten av tidsbegrensningen. I tillegg er det vik-
tig 4 merke seg at kvoteprisene reflekterer forven-
tet framtidig inntjening, ikke nedvendigvis inntje-
ningen gitt dagens regelverk. Dersom markedet
(neeringen) forventet at tidsbegrensningen ville
bli innfert (fer innferingen), eller til at ville bli he-
vet eller utvidet (etter innferingen), vil priseffek-
ten av regelendringen bli liten. Samtidig vet vi
ikke hva alternativ prisutvikling ville veert uten
denne endringen i tidsbegrensing, og det var tro-
lig et oppdemmet strukturbehov fra strukturpau-
sen fra hesten 2005 som pavirket situasjonen.

Den politiske uenigheten om varigheten pa
tidsbegrensningen bidrar imidlertid til & legge til
rette for omkamper og ustabilitet. Sittende
mindretallsregjering (Regjeringen Solberg) har i
sin regjeringsplattform sagt at de ikke ensker tids-
begrensning, mens opposisjonen ensker dette. At
virkemidlet er politisk uavklart kan bidra til a
skape en avventende holdning til videre effektivi-
sering fordi det innebaerer for stor risiko & struk-
turere.

At farteygruppen med hjemmelslengde under
11 meter ikke har tilgang til en strukturkvoteord-
ning representerer et effektivitetstap. Man ma for-
utsette at de mest effektive akterene har heyest
betalingsvilje, og da ville en strukturkvoteordning
ha fort til effektivisering ved at den minst effek-
tive delen ville blitt kjept ut. Dagens samfiskeord-
ning tilbyr noe av denne effektiviseringen. Sam-
fiskeordningen er imidlertid kun en midlertidig
effektiviseringsordning, og i stedet for at kapasitet
tas ut ligger den uvirksom over lengre tid mens
det paleper faste kostnader. Samtidig er det trolig
slik at de minst effektive batene blir liggende
uvirksomme og at alternativkostnaden for denne
kapitalen er liten. Denne uvirksomme delen av fla-
ten kan likevel bli kostbar pa lengre sikt dersom
eierne ma oppgradere disse farteyene som i liten
grad brukes i fiske for 4 tilfredsstille kravene for
fisketillatelsene knyttet til fartoyene.

6.4.2 Fleksibilitetsutfordringen

Strukturordningene har bedret effektiviteten til
fiskefliten, men systemet er lite fleksibelt og gir
begrensede muligheter for individuell tilpasning.
Som respons pé lennsomhetsutfordringene i fiske-
flaten, har strukturordningene drevet frem et en-
sidig fokus pa ekning av kvotefaktorer innen det
fiskeriet farteyet er aktivt i. Dette overskygger
mulighetene for nye og fleksible tilpasninger som
gjor det mulig for det enkelte fartoy & kombinere
kvoter av andre fiskeslag enn det farteyet tradisjo-
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nelt har utnyttet. Dette krever i sa fall muligheter
for kvotesammensliing som gér pa tvers av eta-
blerte institusjonelle rammer og teknologiske
strukturer i naeringen.

Malsettingen ved en slik horisontal strukture-
ring vil fortsatt veere & oke effektiviteten i fliten
med flere muligheter til okt verdiskaping. I dag er
det for eksempel bare anledning til strukturkvote-
samarbeid mellom farteyer pa tvers av konse-
sjonsgrupper for tralere med torsketriltillatelse
og seitraltillatelse. Spersmaélet er om det i framti-
dige strukturordninger ber apnes for storre grad
av strukturering pa tvers av enkelte av dagens eta-
blerte reguleringsgrupper.

I s& mate er det en utfordring med dagens tids-
begrensning at den sementerer dagens kvotefor-
deling. Pa grunn av forventningen om at struktur-
gevinsten skal fordeles til farteygruppene ved ut-
lop, som starter i 2028, vil mange «verne» om
gruppeinndelingen for & unngad 4 miste deler av
«sin» kvotegevinst.

Farteyene ma velge hvilken portefolje av kvo-
ter de onsker & disponere. Det kan veaere optimalt
4 spesialisere seg pé en enkelt art eller gruppe ar-
ter med samme fangstteknologi. Alternativt kan
det veere gunstig & kombinere arter med ulike
fangstteknologi. 1 dagens fiskeflate finner vi
begge hovedstrategier representert. Hvilken av
disse som er optimal avhenger til en viss grad av
hvilke kombinasjoner som er tillatt av myndighe-
tene. I kystfiskegruppene er man begrenset til
maksimalt fire ganger farteyets grunnkvote om
man ensker spesialisering. Dersom man ensker
diversifisering, er begrensningen tre ganger
grunnkvoten innenfor hver av artene. Disse be-
grensningene pavirker tilpasningen, og reduserer
overskudd og verdiskaping.

6.4.3 Legitimitetsutfordringen

Strukturkvoteordningene forseker & balansere
hensynet til effektivisering mot hensynet til sys-
selsetting og bosetting. Strukturering innebzerer
en bedre gkonomisk utnyttelse av ressursene. Da
er det uunngéelig at produktivitetsforbedringene
medforer feerre fartoy, nedgang i antall sysselsatte
og sterre sentralisering. Dette var ogsi bakgrun-
nen for strukturstopp i 2005 og innfering av tids-
begrensing i 2007.

Strukturkvoteordningene som er hjemlet i
havressursloven § 14 ligger like fullt innenfor lo-
vens formal. For det forste har det veert en bred
politisk prosess for & vurdere behov, utforming og
tilherende virkemidler. For det andre er det van-
skelig 4 finne reelle alternativer samtidig som vi
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unngar betydelig overkapasitet. Dersom kapasite-
ten ikke star i forhold til ressursgrunnlaget, vil
neeringen som helhet oppleve nedgang i lennsom-
het med de konsekvenser det vil ha for sysselset-
ting og bosetting.

Som nevnt ovenfor er hensikten med begren-
singene i strukturkvoteordningen 4 dempe effek-
tiviseringstakten, og dermed ogsé bidra til &4 opp-
rettholde en sterre og mer diversifisert flate. Be-
hovet for produktivitetsekning og en strukturtil-
passet flate forer til skende press pa a fjerne virke-
midler, som ogsa diskusjonene under effektivitets-
og fleksibilitetsutfordringen viser.

Strukturkvoteordningene har ikke feort til
store regionale endringer, selv om ordningen har
slatt ulikt ut i ulike farteygrupper. Som vist i gjen-
nomgangen, er det i Norge fortsatt en variert flate
med spredt geografisk eierskap. Innad i fylkene er
variasjonene sterre, og man kan anta at de nye
landsdelsbindingene (2016) ogsa vil gi sterre regi-
onale endringer.

Det er ulike avkortningsordninger knyttet til
strukturkvoteordningene. I kystflaten foretas det
en avkorting av kvoten med 20 pst. ved strukture-
ring. Strukturgevinsten som folge av avkorting
fordeles med noen ars mellomrom jevnt pa alle
kvotefaktorene i den aktuelle farteygruppen slik
at alle far en del av strukturgevinsten, ogsa de
som ikke strukturerer. Ordningen har veert viktig
for & bremse struktureringen, og i kystfiskeflaten
var avkortningen viktig ved innferingen for at alle
skulle fa ta del i effektiviseringen i denne flate-
gruppen. For utforming av kommende struk-
turordninger ber det likevel vurderes i hvilken
grad det fortsatt er legitimt at de mest effektive
akterene skal vaere ansvarlige for driftsgrunnlaget
til mindre effektive aktorer.

Tidsbegrensingen har ogsa virket legitime-
rende for dagens strukturkvoteordning. Motstan-
den mot strukturkvoteordning uten tidsbegrens-
ning begrunnes med at fisken tilherer det norske
folk i fellesskap, og at man frykter en utvikling der
fellesskapet ikke far noe igjen av de verdiene den
skaper. I diskusjonene over er det argumentert for
at tidsbegrensingen med tilherende debatter sy-
nes a skape flere utfordringer enn den loser.

Det faktum at akterene som far heste av felles-
skapets ressurser blir stadig feerre, gjor at legiti-
mitetssporsmaélet utfordres. Fiske har tradisjonelt
veert en neering for alle som ville. Nar dette endres
pa grunn av hensynet til ressursene er dette ak-
septabelt. Nar adgangen innskrenkes av hensyn
til skonomisk avkastning er effektene mer kontro-
versielle. Et element i denne sammenheng er at
dagens strukturkvoteordning innebarer at store
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deler av ressursrenten tas med ut av de som sel-
ger seg ut av naringen, samtidig som de som er
igjen har en okende gjeld. Denne problematikken
henger sammen med spersmadlet om innkreving
av ressursrente, og vil bli naermere dreftet i kapit-
tel 7.

6.5 Strukturtilpasningiframtiden

Et viktig element i spersmaélet om langsiktig kapa-
sitetstilpassing er hvordan fiskefldten kan tilpas-
ses ressursgrunnlaget. I dette ligger ogsd hvor
stor frihet akterene selv skal ha i tilpasningen.
Dagens strukturkvoteordninger har veert, og er
fortsatt omdiskutert. Noen mener at det ikke er
onskelig med et strukturvirkemiddel, men for de
fleste dreier uenigheten seg om omfang og hvor
fort struktureringen ber skje. Herunder diskute-
res det hva som er fornuftige kvotetak og hvorvidt
det ber tillates strukturering mellom grupper.

Som vist i tidligere kapitler, var de aller fleste
fiskeriene inntil 1970 &pne for alle og fisket fore-
gikk uten begrensninger utenom de som er gitt av
lennsomhet, Kkapitaltilgang og bestandsdyna-
mikk. I mange tilfeller, og forsterket av teknolo-
gisk fremgang, medferte dette overkapasitet og
sterkt nedfiskede bestander, noe som gav seg ut-
trykk i lav inntjening, mindre fangster og lavere
verdiskaping, kjent som «allmenningens trage-
die.» Denne situasjonen kjennetegnes ved kapp-
fiske, der akterene fisker intenst for & sikre seg en
sa stor andel av fangsten som mulig, med tilhe-
rende overinvestering i fartey og utstyr.

For 4 bedre denne uheldige situasjonen, har
forvaltningen av mange fiskerier introdusert en
rekke virkemidler, forst og fremst begrenset til-
gang til 4 utnytte ressursen. I forste omgang ble
disse virkemidlene primeert innfert for 4 berge
hardt pressede fiskebestander, noe man kunne
oppna ved 4 begrense det samlede uttak fra be-
standen. En totalkvote begrenser uttaket fra be-
standen og kan dermed beskytte fiskebestandene,
men totalkvotene fjernet ikke incentivene til kapp-
fiske. I stedet for 4 kappes om mest mulig fisk, vil
en med totalkvoteregulering kappes om en storst
mulig andel av denne kvoten. Dette er en form for
regulert fritt fiske som kan gi ytterligere overka-
pasitet i forhold til det uregulerte frie fisket.

For & begrense overkapasiteten i fiskeflaten
innferte man i neste runde ulike innsatsbegrens-
ninger i fiskeriene, for eksempel ved & regulere
farteylengde, -tonnasje, fangstsesong og andre di-
mensjoner av fangstinnsats. Problemet med 4 re-
gulere innsats pa denne méten er at det ikke fjer-
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ner det underliggende incentivet til & kappfiske
om en storst andel av kvoten, sa kreative fiskere
vil soke a4 oke fangstkapasiteten langs uregulerte
dimensjoner, for eksempel farteybredde.

Etter hvert innferte man derfor individuelle
kvoter som tildeles fartoy, og som gir farteyeierne
adgang til hver 4 fiske en begrenset andel av den
arlige kvoten. Her har ingen interesse i 4 overin-
vestere, da man ikke trenger 4 kappes om 4 fi
sterst mulig andel av kvoten. Hver fisker kan der-
med konsentrere seg om a oppné sterst utbytte av
sitt fiske gjennom & drive dette med lav bruk av
innsatsfaktorer. Myndighetene kan konsentrere
seg om 4 sette barekraftige totalkvoter.

Den totale verdiskapingen avhenger av hvor
mange fiskere og fartey (dvs. hvor stor kapasitet)
som inkluderes i systemet. P4 grunn av forhis-
torien og situasjonen som medferte introduksjon
av individuelle kvoter, kan det, serlig i starten,
vaere betydelig mer kapasitet enn nedvendig for &
fiske hele kvoten. Dette betyr at man ved & redu-
sere antall akterer og samlet kapasitet, vil bedre
den ekonomiske effektiviteten. Dette elementet
forsterkes gjennom den teknologiske fremgangen
som finner sted i de fleste fiskerier. Ettersom
kappfiske er eliminert, gir individuelle kvoter i ut-
gangspunktet ikke incentiver til 4 bygge opp over-
kapasitet. Det vil imidlertid gjerne ta lang tid fer
eksisterende overkapasitet forsvinner dersom de
som forlater fisket ikke blir kompensert for dette,
enten gjennom kondemneringsordninger eller an-
dre strukturordninger. Ved overkapasitet i fiskeri-
ene, vil tilbud av fartey vaere langt heyere enn et-
tersporselen. Dette gjor at verdien pa slike fartoy
blir lav, og mange vil derfor heller bruke fartoy-
ene ut levetiden enn & selge. Spersmalet er med
andre ord hvordan de individuelle kvotene kan
forvaltes i lys av dette.

Et alternativ uten noen form for strukturering,
innebzerer at akterene kan benytte kvotene sa
lenge de er aktive fiskere, men at tillatelsen inn-
dras nér fiskeaktiviteten oppherer. Dette er indivi-
duelle kvoter uten noen form for omsettelighet,
ogsd referert til som «drosjeloyver.» I et slikt sys-
tem blir de ekonomiske inngangsbarrierene til
naringen lave, og myndighetene har stor hand-
lingsfrihet til reallokeringer. I et tenkt norsk sys-
tem, kunne myndighetene da ha tildelt kvoter for
eksempel etter regionale fordelingsprinsipper i
henhold til ensket om geografisk spredning. Det
er imidlertid en kostnadskrevende og kompleks
fordelingsoppgave 4 bestemme hvilke aktorer
som skal fa overta kvotene.

Den storste utfordringen med et system hvor
kvotefaktorer ikke kan omsettes, er at det ikke
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innehar mekanismer for & utnytte ressursene
mest mulig effektivt. Behovet oppstar for det for-
ste nér det totale skonomiske utbyttet fordeles pa
for mange akterer. Da utfordres akterenes evne til
4 betale lonn og gjore nedvendige investeringer.
Uten noen form for omsetning av kvotefaktorer,
har akterene heller ikke mulighet til & skaffe seg
kvoter for & utnytte skalafortrinn. Behovet oppstar
for det andre nar kvotene fordeles etter andre
prinsipper enn effektiv bruk. Uten mekanismer
som omfordeler kvoter til de som skaper storst
verdier av den aktuelle fangstrettigheten, kan de
akterene som kanskje ensker i forlate neeringen
velge & bli vaerende, ettersom de ikke oppnar
kompensasjon for 4 gi opp fangstrettighetene
sine.

Effektivitet bestemmes av forholdet mellom
inntekter og kostnader. Inntekter avhenger av pris
og fangstmengde. Det aller meste av det som fis-
kes i Norge eksporteres, og sluttprisen bestem-
mes i stor grad i utenlandske markeder hvor nor-
ske akterer har begrenset innflytelse. Realprisen
pa fisk i den norske forstehdndsomsetningen har
veert stabil i mange tidr. Pris pr enhet avhenger
ogsa av rastoffkvalitet, og nar pé aret fisken lan-
des. Der fangstmetoder, fangstmengde eller be-
handling av fisk reduserer kvaliteten, vil det veere
mulig & eke inntekten gjennom a endre pa disse.

Totalkvotegrunnlaget svinger i takt med be-
standenes utvikling. Sett over en lengre tidsperi-
ode er samlet fangst i Norge relativt stabil, og det
er heller ingenting som tyder pa at samlet fangst
fra de tradisjonelle fiskeriene vil gke betydelig i
Norges havomrader.

Kostnader avhenger av en rekke faktorer som
lenns- og driftskostnader, samt rentenivd og sam-
lede avgifter. Konkurransen om arbeidskraft fra
andre maritime naeringer har veert tiltagende, og
dette har de siste arene veert med pd & presse
lennsnivéaet i fiskerinzeringen oppover. Videre har
det vaert behov for kapitalkrevende produksjons-
midler i form av moderne fiskefartoy. Faktorer
som endringer i, og utvidelse av, arbeidsmarke-
det, liberalisering av regelverk og ekte miljekost-
nader kan tenkes & spille en fremtidig rolle for
kostnadsnivéet i norske fiskerier.

Sa fremt ikke inntektsnivaet eller kostnads-
strukturen i norske fiskerier endrer seg vesentlig,
vil lennsomhetsutviklingen forst og fremst veere
avhengig av fiskeflitens produktivitetsutvikling.
Dette innebaerer at totalkvotene pa sikt ma forde-
les pa faerre akterer.

I et system uten noen form for omsetning, vil
det kun veere myndighetene som har anledning til
a effektivisere kvotegrunnlaget. Nar aktorer leg-
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ger opp, vil myndighetene kunne sli kvotefakto-
rer sammen for de retildeles. Fiskerne vil imidler-
tid ha mye 4 tjene pa & oke driftsgrunnlaget sitt
mens de fortsatt er aktive. Det & vente pé at andre
fiskere skal slutte & fiske for 4 fa et storre drifts-
grunnlag, synes lite hensiktsmessig. I tillegg kom-
mer utfordringene med 4 bestemme hvem som
skal tilgodeses, som nevnt ovenfor.

Et mer markedsbasert system vil gi akterene
storre frihet til & gjore nedvendige tilpasninger, og
dermed oppna mer effektive losninger. Fiskerifor-
valtningen i New Zealand er et slik eksempel. Fis-
kerne disponerer en fast andel av totalkvoten, som
gir en arlig kvote malt i tonn. Bade andelene og
kvotene kan utveksles mellom fiskere via ulike
markedsplasser, gjerne mot betaling. Fiskerne
kan pa denne maten selv vurdere om de er best
tjent med & utnytte kvotene selv, eller leie eller
selge til andre. P4 denne méten flyttes andelene
gradvis til de akterene og den fangstteknologien
(redskap, farteytype og -sterrelse) som skaper
storst verdi ved & utnytte dem. I tillegg serger
markedet for at fangstkapasiteten ikke er for hoy
fordi det ikke vil vaere noen incentiver til 4 bygge
opp sterre kapasitet enn hva kvotegrunnlaget for-
drer. Det vil vaere lennsomt for akterer med ledig
kapasitet & utveksle kvoter eller fartey/kapital slik
at ledig kapasitet minimeres. Samtidig som et
markedsbasert system gir hoy ekonomisk effekti-
vitet, vil fiskeriforvalter ha et begrenset hand-
lingsrom til & detaljstyre kvoteallokering mellom
ulike akterer og flatestorrelser. Markedsbaserte
systemer virker ogsd konsentrerende si fremst
det ikke er ilagt handelsbarrierer.

De norske strukturvirkemidlene har veert ut-
formet som en mellomlesning mellom de be-
skrevne ytterpunktene. Mélsetningen har veert a
legge til rette for at neeringen kan gjore individu-
elle langsiktige tilpasninger, samtidig som hensy-
net til en differensiert flite og et visst handlings-
rom for myndighetene er forsekt ivaretatt. Som
dreftingen ogsa har vist, gar utviklingen mot
feerre begrensinger og sterre frihet for akterene.
Ogsié i framtiden vil det veere et press for 4 oke
produktiviteten i fliten, og et framtidsrettet kvote-
system ber derfor fortsatt ha mekanismer som til-
later strukturtilpasning. Dette vil samtidig fortsatt
legge press pa begrensingene som i dag ivaretar
fordelings-, bosetnings og diversifiseringshensyn.
Spersmalet er hvordan et framtidig virkemiddel
kan utformes uten at det forsterker legitimitetsut-
fordringene.

I det felgende dreftes innretningen pé et struk-
tureringsvirkemiddel i et framtidsrettet kvote-
system. Droftingen tar utgangspunkt i dagens sys-
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tem, og diskuterer hvorvidt virkemidlene som be-
nyttes i dag ber endres. Den minste fliten, med
hjemmelslengde under 11 (13) m, har i dagens
system ikke anledning til & strukturere. Kapitlet
avsluttes med en drefting av hvorvidt ogsd denne
delen av flaten ber fi anledning til langsiktige ka-
pasitetstilpasninger.

6.5.1

Dagens strukturkvoteordning skiller mellom de
som strukturerte for og etter strukturpausen i
2005-2007. Strukturkvoter som ble tildelt forste
gang for strukturpausen kan retildeles arlig i inn-
til 25 ar. Strukturkvoter som tildeles forste gang
etter strukturpausen kan retildeles arlig i inntil 20
ar. Dette innebaerer at de forste strukturkvotene
ikke kan retildeles fra 2028, og serlig i drene
2028-2032 vil store deler av strukturkvotene ikke
kunne retildeles.

Hensikten med gjeninnferingen av tidsbe-
grensningen ble dreftet i St.meld. nr. 21 (2006—
2007). Her begrunnet regjeringen sitt standpunkt
slik:

Tidsbegrensningen

«Dette vil medvirke til 4 realisere regjeringens
mal om en fiskeripolitikk som bidrar til en rett-
ferdig fordeling av ressursene, blant annet
fordi en forhandsfastsatt tidsbegrensning i
strukturkvoteordningen vil motvirke tenden-
sene til okt eierkonsentrasjon og geografisk
konsentrasjon. Videre mener regjeringen at
det vil veere en styrke for naeringen at en gjen-
nom dette forslaget legger til rette for 4 opprett-
holde en variert eierskapsstruktur, og at fiske-
ripolitikken dermed legger til rette for a ta vare
pa de lokalt forankrede fiskebatrederiene.

Forslaget vil legge til rette for en fiskeflate
som bidrar til aktivitet og sysselsetting langs
hele kysten, i samsvar med deltakerlovens for-
mal om & eke lennsomhet og verdiskaping i
neeringen og gjennom dette 4 trygge bosetning
og arbeidsplasser i kystdistriktene, og legge til
rette for at hestingen av de marine ressursene
fortsatt skal komme Kkystbefolkningen til
gode.»

Hvorvidt tidsbegrensing er et godt virkemiddel i
et framtidsrettet kvotesystem avhenger av en
rekke forhold. For det forste er det sentralt & vur-
dere om det gir de effektene som var ensket. For
det andre er det relevant 4 se dette i ssmmenheng
med hvilke andre effekter virkemidlet gir. For det
tredje er det relevant 4 vurdere om det er andre
virkemidler som er bedre egnet til & oppna ensket
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om rettferdig fordeling og lokalt eierskap. Det
sentrale er med andre ord ikke & opprettholde
skillet mellom grunnkvoter som retildeles arlig
uten at det gjelder noen forhindsfastsatt tidsbe-
grensning og strukturkvoter som bare kan retilde-
les i et bestemt antall ar, men & vurdere hvordan
intensjonen ved virkemiddelet best ivaretas.

At tidsbegrensingen skal fore til en mer rett-
ferdig fordeling handler om hva som skjer med
strukturgevinsten néar tidsperioden er over. I
St.meld. nr. 21 (2006-2007) er det forutsatt at
strukturgevinsten blir refordelt innad i fartey-
gruppen etter utlepet av tidsperioden. Strukturge-
vinsten kan da bli en del av samtlige farteyers
grunnkvote. Tidsbegrensingen handlet med an-
dre ord om at effektiviseringen skulle komme
flere til gode, ikke bare de farteyene som pa et gitt
tidspunkt var i posisjon til & gjere slike investerin-
ger.

I den péfelgende behandlingen pa Stortinget,
stilte regjeringspartiene (Arbeiderpartiet, Senter-
partiet og Sosialistisk venstreparti) seg bak regje-
ringens forslag. Hoyre, Fremskrittspartiet, Kriste-
lig folkeparti og Venstre ensket ikke tidsbegren-
sede kvoter. I innstillingen (Innst. S. nr. 238
(2006-2007)) tok disse partiene ikke stilling til
hva som skulle skje med strukturkvotene etter ut-
lopet av tidsbegrensningen.

Hva som vil skje med strukturkvotene ved ut-
lop, er ikke et endelig avklart spersmal. I ekspedi-
sjonssjef Vidar Landmarks tilleggsforklaring av
25. januar 2013 (Hoyesteretts sak Nr. 2012/1548)
omtales spersmalet om tilbakefall av strukturkvo-
ter. Her uttaler Landmark at:

«Det er ikke mulig & si med sikkerhet hvordan
strukturgevinsten vil bli fordelt nar ordningens
tidsbegrensning péa 20 og 25 &r en gang i frem-
tiden kommer til anvendelse. Fordelingen vil
det veere opp til myndighetene a avgjere nar
den tid kommer.»

Som vist ovenfor, kan usikkerheten omkring hva
som vil skje med strukturgevinsten, og om tidspe-
rioden igjen vil bli endret, vaere en Kkilde til lite
hensiktsmessig investeringsatferd. Samtidig bi-
drar det til & sementere gruppestrukturen i
dagens system, ogsa der det er gode grunner til 4
vurdere andre inndelinger. I et framtidsrettet kvo-
tesystem beor derfor spersmaélet om tidsbhegren-
sing avklares, for 4 gi stabilitet og mer forutsigbar-
het for alle involverte akterer.

I det folgende droeftes alternativer for hvordan
spersmaélet om tidsbegrensning kan avklares.
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6.5.1.1

En viderefering av strukturkvoteordningen med
tidsbegrensing innebarer at kvotene vil lepe ut
fra og med 2028. Legger en til grunn at disse re-
fordeles innen de enkelte farteygruppene, vil
dette komme akterene med lav eller ingen struk-
tureringsgrad til gode.

Som vist i tabell 6.4 er refordelingen av struk-
turkvoter fra 2028 ujevnt fordelt. De som var raskt
ute med & ta i bruk strukturordningen, vil da avgi
deler av sitt driftsgrunnlag uten & veere i posisjon
til & motta mer enn en liten del av dette. For fartey
med hey struktureringsgrad vil det derfor veere
gunstig at varigheten pa strukturkvotene forlen-
ges, eller at alle strukturkvoter fordeles pa en fel-
les dato.

A la tidsbegrensningen inntreffe senere vil
samtidig oke verdien av disse kvotene. Dette vil gi
de som har strukturert en fordel som de ikke har
betalt for. Samtidig vil de akterene som ikke har
strukturert, eventuelt tape tilsvarende ar med okt
driftsgrunnlag. A forlenge utlopsdatoen for tidsbe-
grensningen vil heller ikke redusere usikkerheten
om hvorvidt strukturgevinsten skal tilbakeferes
til de opprinnelige gruppene.

En felles dato for fordeling av strukturgevinst,
vil gi et mer stabilt driftsgrunnlag for de akterene
som har anvendt strukturkvoteordningen. Jo flere
strukturkvoter som faller tilbake pid samme tids-
punkt, jo mindre effekt vil tilbakefallet ha pa den
enkeltes kvotefaktorer. Svakheten ved denne los-
ningen, er at effekten av strukturvirkemiddelet vil
svekkes jo nzermere en kommer denne datoen. Jo
feerre ar som gjenstar, jo mindre attraktivt vil det
vaere 4 benytte strukturkvoteordningen. Tilsva-
rende vil det vaere uklart hva som vil skje etter
den felles tilbakefallsdatoen. Vil det fortsatt veere
anledning til & strukturere, og i si fall under
hvilke betingelser?

Strukturkvoteordningen for havfiskefliten
hadde ikke tidsbegrensning i perioden 2005-
2007, mens strukturkvoteordningen for kystfiske-
fliten ikke hadde tidsbegrensning for 2007. Den
gang hadde det ingen direkte kvotemessig betyd-
ning hvilke grunnkvoter som ble oppgitt for struk-
turering, og hvilke som ble beholdt, fordi skillet
mellom grunnkvoter og strukturkvoter var uten
praktisk betydning. Etter at tidsbegrensningen
ble innfert i 2007 viste det seg imidlertid at valget
som rederiet hadde foretatt tidligere fikk direkte
betydning for hvor stor andel av driftsgrunnlaget
som ble underlagt den nye tidsbegrensningen.
Dette kan framstd som urimelig, og det kan veere
grunn til 4 vurdere neermere om og ev. hvordan

Fortsatt tidsbegrensning
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dette beor hensyntas ved framtidig fordeling av
strukturgevinst.

6.5.1.2

Dersom tidsbegrensingen ikke videreferes, er det
et alternativ & konvertere strukturkvoter til
grunnkvoter. Dette innebarer at skillet mellom
strukturkvoter og grunnkvoter fjernes.

Ved 4 fijerne tidsbegrensningen fjerner en sam-
tidig usikkerheten om nér, til hvem og hvordan
strukturkvoter skal fordeles eller omfordeles ved
utlepet av tidsperioden. Dette vil ogsé fijerne det
kompliserende skillet mellom grunnkvoter og
strukturkvoter, og medfere en forenkling bade for
forvaltningen og neeringen. Fjerning av dette skil-
let vil ogsa legge til rette for sterre valgfrihet blant
andre virkemidler.

I det folgende dreftes tre alternativer for kon-
vertering.

Konvertering av strukturkvoter

Konvertering av strukturkvoter uten avkortning

En strukturkvote kan konverteres til grunnkvote,
uten noen form for avkortning. Dette kan gjeres
ved 4 fjerne tidsbegrensingen, slik at alle kvote-
faktorer likestilles i fisketillatelsen.

Dette er apenbart en enkel metode. Den vil
imidlertid bryte med bade forventninger i neerin-
gen og intensjonen som 14 til grunn om en refor-
deling av strukturkvotene etter utlopet av tidsbe-
grensningen.

Konvertering med avkortning

Et annen losning er at deler av strukturkvoten av-
kortes, mens resterende del av strukturkvoten
gjores tidsubegrenset og blir en del av farteyets
grunnkvote. En slik konvertering har blitt gjen-
nomfert tidligere, i overgangen fra enhetskvoter
som var underlagt en tidsbegrensning, til struk-
turkvoter i havfiskefliten i 2005.

Det finnes ulike metoder for konvertering
med avkortning. Man kan bruke samme metode
som da dette ble gjennomfert i 2006. Da vil hvert
av de arene man har brukt strukturkvote i lopet av
20 ar representere 1/20 kutt. Har man benyttet en
strukturkvote i 10 ar, og har 10 ar igjen, kuttes
kvoten med 10/20 (50 pst.). I fisketillatelsen vil
den resterende delen av strukturkvoten legges til
eksisterende kvotefaktorer. Fartoyeier vil med an-
dre ord disponere disse pa samme vilkar som for
ovrige kvotefaktorer i fisketillatelsen, uten for-
héndsfastsatt tidsbegrensning.
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Tabell 6.4 Oversikt over utlgpende kvotefaktorer i ulike reguleringsgrupper

Ar Utlep Andel av totale faktorer
Torske- Pelagisk Konv NVG Torske- Pelagisk Konv NVG
trdl Ringnot trél kyst kyst trdl Ringnot trél kyst kyst
2018-2025
2026 2,70 357,85 324,00 37,55 3% 1% 3% 1%
2027 8,60 1537,18 1472,30 884,32 693,97 10 % 4% 13 % 10 % 11%
2028 1,00 0,00 303,60 133,92 195,07 1% 0% 3% 1% 3%
2029 0,87 0,00 171,00 136,62 154,07 1% 0% 1% 2% 2%
2030 1,00 0,00 325,30 181,77 218,85 1% 0% 3% 2% 3%
2031 1,52 0,00 196,00 6894 94,62 2% 0% 2% 1% 1%
2032 38,46 6220,88 4462,89 1072,77 1758,48 44 % 15% 39 % 12 % 27 %
2033 0,00 0,00 712,20 257,53 238,41 0% 0% 6 % 3% 4%
2034 0,00 391,85 493,40 253,12 96,92 0% 1% 4% 3% 1%
2035 0,00 0,00 0,00 2,90 41,92 0% 0% 0% 0% 1%

Kilde: Fiskeridirektoratet

Et annet alternativ er a legge en mer gkono-
misk tilneerming til grunn, og konvertere basert
pa en diskonteringsfaktor. Tabell 6.4 gir en over-
sikt over utlepende strukturkvoter i ulike regule-
ringsgrupper. Det generelle bildet viser at den
storste delen av strukturkvotene utleper i 2032.
De ovrige arene utleper bare smi andeler av
strukturkvotene. De forste utleper allerede ved ut-
gangen av 2026. For bade ringnot og konvensjo-
nell kyst er det noe lavere strukturgrad, slik at an-
delene som utleper er noe lavere.

Diskonteringsraten tar hensyn til tidsverdien
av penger og den risiko en slik plassering medfo-
rer. Diskonteringsraten balanserer siledes ver-
dien av den inntekt farteyet gar glipp av i perioden

frem til utlepet av strukturkvoten, med verdien av
fisket etter den fastsatte utlepsdatoen. En rimelig
diskonteringsrate vil vaere den som gjor akterene
indifferente mellom & gi fra seg kvote na fremfor i
fremtiden. Denne ma gi en kompensasjon for risi-
kofri rente og risiko. Hvilken diskonteringsrate
som ber velges vil avhenge av hva som skjer med
avkortede kvoter og hvor stor del av strukturkvo-
ten som gér tilbake til de ulike reguleringsgrup-
pene. I tabell 6.5 er det illustrert effekten av tre
ulike diskonteringsfaktorer. I det offentlige benyt-
tes gjerne en diskonteringsrente (kalkulasjons-
rente) pa 4 pst. per ar for a reflektere kapitalens
avkastning i beste alternative anvendelse. Private
investorer har gjerne et hoyere avkastningskrav.

Tabell 6.5 Andel av gruppens faktorer som kan omfordeles, avhengig av diskonteringsfaktor

Gruppe (struktureringsgrad torsk el. NVG-sild)

Diskontering med diskonteringsrate:

7,5 % 10 % 12,5%
Torsketral (61,6 %) 23 % 17% 13%
Konvensjonelle havfiskefartoy (68,9 %) 25% 18 % 14 %
Ringnot > 90’ (19,4 %) 8% 6 % 4%
Pelagisk trél (69,3 %) 28 % 20 % 15%
Konvensjonelle kystfiskefartay (30 %) 13 % 10 % 7%

Kilde: Nofima og Fiskeridirektoratet
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Det enkelte fartey vil siledes fa en andel av
den delen som fordeles pa reguleringsgruppen,
og den delen av strukturkvoten som er igjen etter
neddiskonteringen av tidsbegrensede kvotefakto-
rer. Uten denne konverteringen ville farteyet
matte oppgi hele strukturkvoten ved utlepsda-
toen, men ville da fatt refordelt pa linje med andre
fartey i gruppen.

Omfordelingen som felger av refordelingen av
kvoter, vil trolig raskt fere til okt strukturering,
der de som har redusert sitt kvotegrunnlag vil ha
insentiv til 4 investere i nytt kvotegrunnlag. Hvor-
vidt dette vil sla ut pa prisen pé strukturkvoter er
avhengig av en rekke faktorer, og ma ses opp mot
det ovrige kvotesystemets utforming.

Anvendelse av avkortet del av struktur-
kvoten

6.5.1.3

Den avkortede delen av strukturkvotene kan an-
vendes til flere formal. Den kan fordeles blant de
resterende farteyene i strukturgruppen, eller
trekkes inn i en kvotebeholdning.

Refordeling av avkortning

Den avkortede delen av strukturkvotene kan i
overgangen til et nytt kvotesystem tilfalle de ulike
farteygruppene i form av en strukturgevinst.
Dette vil ha som konsekvens at fartey tildeles kon-
verterte strukturkvoter uten slik tidsbegrensning.
I tillegg far disse fartoyene en andel av struktur-
gevinsten som fordeles til alle fartey i farteygrup-
pen, ogsa uten slik tidsbegrensning. Denne kon-
verteringen vil siledes ha som formal & utjevne
forskjellene mellom fartey med hey grad av struk-
turering og fartey med lav grad av strukturering.

Som kapittel 6.2.5 viste er det stor forskjell i
struktureringsgraden mellom de ulike fartey-
gruppene. I fartoygrupper med hey og lik grad av
strukturering, som for eksempel torsketrélflaiten
og konvensjonelle havfiskefartoy, vil en slik kon-
vertering innebare liten grad av omfordeling
innad i gruppen. I disse gruppene vil konverterin-
gen, samt valg av konverteringsmetode eller kon-
verteringsfaktor, sidledes ha mindre betydning.
Fullstrukturerte fartey vil ha fordel av en konver-
teringsmetode som gjor at en lavest mulig andel
av strukturkvotene avkortes.

I grupper med lav struktureringsgrad og store
forskjeller internt i gruppen, som for eksempel
ringnot, vil konverteringen fore til stor grad av
omfordeling fra fartey med hey grad av struktur-
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kvoter til fartoy som ikke, eller i liten grad, har in-
vestert i strukturkvoter.

For grupper med hey struktureringsgrad frem-
star dette alternativet nokséa likt alternativet med
konvertering uten avkortning. Farteyenes andel
av gruppekvoten var relativt like for konvertering
og vil veere det ogsa etterpa. For grupper med ulik
struktureringsgrad vil det bli en omfordeling in-
ternt.

Anvendelse av avkortning til en kvotebeholdning

En alternativ mate & anvende de avkortede kvote-
andelene pé er 4 samle dem i en felles kvotebe-
holdning. Fellesskapet kan anvende disse kvotene
pa ulike mater. Et rasjonale for et slikt alternativ,
kan vere at de kvoteandeler som er Kjopt for en
gitt tidsperiode, utnyttet og skattemessig avskre-
vet i deler av denne perioden, ber anvendes til an-
dre formal enn 4 fores tilbake til reguleringsgrup-
pen som en tidsubegrenset kvoteforhayelse.

Grupper med stor andel strukturkvoter vil i et
slikt scenario bidra mer enn grupper med lav an-
del strukturkvote. Kystfartoygruppen under 11
meter (hjemmelslengde) har ingen strukturkvo-
ter, og vil sdledes ikke avgi kvoteandeler til en slik
beholdning.

En felles kvotebeholdning kan disponeres av
fellesskapet. A gi dette en regional forankring vil
imidlertid bryte med prinsippet om & forvalte fis-
kekvotene som en felles ressurs, jf. dreftingene
om havressursloven i kapittel 4. En slik behold-
ning ber saledes disponeres av de sentrale fiske-
rimyndighetene.

Anvendelsen av kvotebeholdningen kan ses
uavhengig av hvilke farteygrupper som har bi-
dratt med kvoteandeler. Deler av kvotebeholdnin-
gen kan da brukes til nytildelinger for eksempel
gjennom en form for rekrutteringsordning. I over-
gangen til et nytt kvotesystem vil ikke dette bryte
med prinsippet om faste kvoteandeler, men vil
fore til omfordeling mellom ulike farteygrupper.

Et annet alternativ er at staten gjennom denne
kvotebeholdningen gér inn som en akter pa mar-
kedsplassen for kortsiktig utveksling (jf. kapittel
5.4.7). Da kan det kvantum staten disponerer gjen-
nom en kvotebeholdning leies ut til de gruppene
som har avgitt kvotefaktorene. Inntektene fra en
slik kvoteutleie kan anses som en ressursrente-
skatt (jf dreftingen i kapittel 7.6.4). Ved ikke & av-
hende kvotefaktorer, kan kvotebeholdningen
ligge fast, og derigjennom generere kvoter hvert
ar som kan leies ut og gi inntekter til fellesskapet.
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6.5.2 @vrige virkemidleristrukturordningen

I tillegg til tidsbegrensingen har dagens struk-
turordning en rekke virkemidler, som kvotetak,
avkortninger, og kondemneringskrav. Felles for
disse virkemidlene er at de bidrar til & opprett-
holde overkapasitet, og er effektivitetsdempende.
Slike virkemidler har til hensikt 4 gi myndighe-
tene anledning til & styre i hvilken takt og pé hvil-
ken mate effektiviseringen skal foregd. En ut-
strakt bruk av begrensinger vil imidlertid kunne
fore til en sementert og ineffektiv naeringsstruk-
tur, som vil gi redusert verdiskaping og velferd for
samfunnet som helhet.

Effekten av strukturordninger vil i stor grad
vaere avhengig av den samlede bruken av begren-
sende virkemidler. P4 samme maéte vil det ha ef-
fekt hvorvidt det innferes beskatning av ressurs-
renten, med hvilket virkemiddel, og pa hvilket
nivd. Dette dreftes nermere i kapittel 7. Det er
imidlertid en sammenheng mellom bruk av be-
grensninger og realisert ressursrente. Jo ferre
begrensinger, jo mer realiseres ressursrenten.
For utdyping av disse sammenhengene vises det
til kapittel 8. Her dreftes relevansen av hvert vir-
kemiddel for en framtidig strukturordning kort.

6.5.2.1

Avkortning har, pA samme mate som tidsbegren-
singen, veert motivert av at effektiviseringen skal
komme flere til gode. Avkortning bidrar til en jev-
nere fordeling mellom akterer som er i posisjon til
a strukturere, og de som av ulike arsaker ikke on-
sker eller har anledning til & ta del i ordningen.

Som vist i kapittel 6.2 og 6.3 har det skjedd
mye strukturering til tross for avkortninger. Dette
taler for at man har kunnet ta fordelingshensyn i
strukturordningen uten at dette har hindret effek-
tivitetsutviklingen i for stor grad. Innretningen péa
avkortningen ber likevel vurderes. Hvem skal
nyte godt av at andre akterer finansierer ekt pro-
duktivitet? Etter som flere og flere fartey og akte-
rer er strukturert ut, vil dessuten avkortningen
fungere mer begrensende og dermed fa sterre be-
tydning for effektivitetsutviklingen.

Dersom det innferes en felles kvotebehold-
ning som vist til i 6.5.1, vil et mulig alternativ veere
at avkortning gar til en slik beholdning. Dersom
denne beholdningen leies ut, vil samtlige akterer
ha tilgang til sterre fleksibilitet i sitt kvotegrunn-
lag.

Avkortning

Et fremtidsrettet kvotesystem

6.5.2.2  Kvotetak

Kvotetak setter en ovre grense for hvor mange
kvotefaktorer som kan samles pa hvert fartey, og
er det som setter en absolutt begrensing pa kon-
sentrasjon per fartoy.

Mangelen pa fleksibilitet i strukturordningen
forer til et ensidig fokus pa eking av kvotetak nar
produktiviteten i fliten synker. Okt fleksibilitet i
fliten kan legge grunnlag for flere forretningstil-
pasninger, sd som spesialisering og diversifise-
ring. Dette er naermere dreftet i kapittel 5. Der-
som slike ordninger innferes, kan de bidra til &
dempe det ensidige fokuset pa nivaet pa kvoteta-
kene. Kvotetak og gruppeinndelingen vil ogsa bi-
dra til & dempe de store forskjellene mellom kapi-
talsterke og -svake akterer, og pa den maten med-
virke til & opprettholde en variert flate.

Kvotetak er en dynamisk sterrelse. Hva som
er en fornuftig evrig grense vil endre seg, og vil
avhenge av den videre teknologiske og ekono-
miske utviklingen. En viderefering av dagens ord-
ning der kvotetak endres i forskrift etter hering
synes som en hensiktsmessig ordning, ogsa for
en framtidig strukturordning. Man ma likevel ta
hensyn til at akterene kan investere i fartey for
fremtiden og utvide kapasiteten mer enn hva som
er samfunnsekonomisk optimalt, drevet av speku-
lasjoner om fremtidige kvotetak.

6.5.2.3

Bakgrunn for kondemneringskravet har veert per-
manent & ta ut teknisk overkapasitet. Etterhvert
som de eldste farteyene er tatt ut, er det imidlertid
sjelden det faktisk kvoteavgivende farteyet som
blir kondemnert. I praksis selges ofte disse fartoy-
ene, og man finner fartey av darligere stand som
rigges for & kunne godkjennes som rustet til &
fiske for de kondemneres. A ruste opp et fartoy
bare for fremvisning for det skal kondemneres er
ikke en god skonomisk utnyttelse, og gir grunn til
4 vurdere om kondemneringskravet har utspilt sin
rolle. Det vil veere fornuftig & fjerne kondemne-
ringskravet for farteygrupper der det ikke er fare
for at fartey som tas ut av et fiskeri bidrar til &
skape et uensket press i andre fiskerier innen-
lands eller utenlands.

Kondemneringskravet

6.5.3 Modifisering av binding mellom fartay
og rettighet

I et tradisjonelt individuelt omsettelig kvote-
system er det ingen institusjonelle bindinger mel-
lom kvoter og fartey ved transaksjoner. Det betyr



NOU 2016:26 63

Et fremtidsrettet kvotesystem

at kvotefaktorer kan utveksles pd samme maéte pa
kort og lang sikt, frikoblet fra transaksjoner av far-
toyene.

Et kvotesystem med stor grad av omsettelig-
het er et alternativ som vektlegger hensynet til
produktivitet sterkt og slik vil realisere en betyde-
lig ressursrente. Denne representerer ogsi en
god Kkilde til skattlegging til beste for samfunnet.
Dette er et velprevd kvotesystem internasjonalt.
Det kan argumenteres for at et slikt system langt
pa vei representerer en videreutvikling av dagens
norske system, som ogsd bygger pa kvoteomset-
ning, men mangler den fleksibiliteten som en fin-
ner i et fullt utviklet Individual Transferable Quota
(ITQ) system.

En slik fristillelse vil ogsé, uten begrensninger
pa akterenes handlingsrom, kunne fore til betyde-
lig konsentrasjon av kvoter og sta i motstrid til an-
dre mal for fiskeripolitikken, s som hensynet til
bosetting og sysselsetting i kystsamfunnene. Et
slikt system kan imidlertid utformes for & ivareta
denne type hensyn. P4 samme méate som i dagens
system, kan det legges pa enskede begrensinger,
for eksempel i eierkonsentrasjon, krav til inntekt
fra eget fiske eller avgrensing av omsetning til
geografiske regioner eller grupper.

6.5.4 Utvidet adgang til splitting: oppdeling
av kvotepakker

Dagens ordning med kvotepakker av torsk, hyse
og sei har vaert motivert av helhetlige kvotelosnin-
ger, blant annet med tanke pa bifangst. Det har
imidlertid ogsa fort til en ensretting av fiskeflaten,
og reduksjon av mulighetene for spesialisering.
Videre er det artene med storst verdi som fiskes
forst, noe som gjor at markedspotensialet for ov-
rige arter ikke utnyttes. Dette forer til en ikke-op-
timal produksjon og redusert verdiskaping. I et
framtidsrettet kvotesystem er det derfor fornuftig
at kvotepakkene kan deles opp. Et fartey som er
tildelt fisketillatelse for torsk, sei og hyse (nord
for 62°N), vil folgelig fa tre ulike kvotefaktorer —
en for hver av artene, som hver for seg er et ut-
trykk for det enkelte farteys andel av totalkvo-
tene. Det kan skape den nedvendige fleksibilite-
ten for den enkelte til & kunne sette sammen et
hensiktsmessig og strategisk rettet kvotegrunn-
lag, for eksempel med tanke pa spesialisering.
Dette vil ogsa legge til rette for bedre hesting av
de mindre verdifulle artene, bedre samarbeid mel-
lom fiskere og fiskeindustri, og en mer marked-
stilpasset farteyutforming. Hensynet til behov for
kvoter, for eksempel i forbindelse med bifangst,
kan imetekommes med et ev. minstekrav til kvote-

Kapittel 6

faktorer av bifangstarter og gjennom markeds-
plassen for kortsiktig utveksling av kvoter.

Et kvotesystem som legger til rette for frihet til
4 tilpasse kvotesammensetningen, vil gi sterre
mulighet til & utnytte bade kostnads- og inntekts-
gevinster knyttet bade til spesialisering eller di-
versifisering enn et system der kvoter henger
sammen i ulike pakker. Dette gjelder bade der-
som pakkene ikke kan brytes opp, eller det legges
unedige begrensninger pa sammensetningen av
pakkene.

6.5.5 Strukturtilpasning for fartgy under
11 (13) meter

Uavhengig av hvilken ordning som velges for
framtidig strukturtilpasning mé det tas stilling til
om ordningen ogsa skal gjelde for fartey under
11 meter (13 meter for makrell).

Det er stor variasjon blant disse farteyene med
hensyn til kvoteutnyttelse. Ved & gi ogsa denne
gruppen mulighet til 4 tilpasse kvotegrunnlag og
kapasitet vil man kunne oppna betydelig produkti-
vitetsforbedring og heyere realisering av grunn-
rente. Dette forst og fremst gjennom at overkapa-
siteten reduseres og kapasitetsutnyttelsen eker. I
tillegg vil ressursene i sterre grad utnyttes av mer
effektive akterer. De som ensker a satse far mulig-
het til 4 oke sitt driftsgrunnlag, noe som igjen gir
grunnlag bade for fornying av fartey og forbe-
drede inntektsforhold bade for eier og mannskap.

Farteygruppen under 11 (13) meter er i stor
grad overregulert. Hvis en farteyeier kjoper en til-
latelse av noen som har hatt lav utnyttelse av kvo-
ten, kan det bety at «passive» kvoter aktiviseres i
storre grad. Dermed vil gruppen fiske gruppekvo-
ten med mindre grad av overregulering. Overre-
gulering har en tendens til 4 forsterke sesongfis-
ket, noe som harmonerer darlig med at markedet
onsker jevn levering av ferskt rastoff. Ved struk-
turtilpasning kan derimot overreguleringen tas
ned, og reguleringen vil fa en sterre grad av mar-
kedsorientering. En ev. ordning for strukturtilpas-
ning for fartey med hjemmelslengde under 11 me-
ter vil imidlertid ikke ha noen konsekvenser for
andre farteygrupper.

Forslag om innfering av strukturkvoteordning
for den minste flaten var pa hering i 2014, men be-
handlingen ble utsatt p4 grunn av mye motstand.
Mens forslaget var pa hering var det fritt fiske for
den minste flaiten pga. heye kvoter og hey overre-
gulering. Et argument mot strukturering i den
minste fliten var frykten for hey kapitalisering i
denne gruppen, ettersom strukturering gir okte
kvotepriser og heyere gjeldsgrad i flaiten. Mulige
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negative konsekvenser for landindustrien ble ogsa
holdt fram. Hey kapitalisering vil gi heyere gkono-
miske inngangsbarrierer til nzeringen, og av-
grense muligheten for fiske som naeringsvei hos
akterer med lav finansiell sikkerhet. Samtidig er
det mange aktorer som ensker 4 satse, og som on-
sker et mer forutsigbart ressursgrunnlag enn det
en skiftende og over tid avtagende overregulering
vil gi.

Dersom det skal innferes ordninger for struk-
turtilpasning for denne gruppen kan det veere
hensiktsmessig & starte forsiktig og ev. slippe mer
opp pa sikt. Dette kan for eksempel gjores ved &
starte med lavere kvotetak enn for de evrige grup-
pene. Man kan ogsa se pa ulike kompromisser. Et
mulig kompromiss kan vare & innfere struktur-
kvoteordning for fartey mellom 10 og 11 meter. Et
annet kompromiss kan veere en modell der alle
fartey frem til en skjeeringsdato méa gjere et valg
om enten 4 fortsette om lag som i dag eller gé inn
i et nytt kvotesystem der det kan struktureres.
Denne skjeeringsdatoen ber settes i forkant av
overgangen til et nytt kvotesystem. Gjenvaerende
fartey vil da fortsatt kunne ha tilgang til eventuell
overregulering, samfiskeordning, etc. De fartey
som velger & gé over til et nytt kvotesystem, tar
med sine respektive kvoteandeler. De vil da regu-
leres med garanterte farteykvoter, og far tilgang
til & sld sammen kvotefaktorer samt utnytte det
nye kvotesystemets mulighet for utveksling av
kvoter. Slike kompromisser kan ha sterre legitimi-
tet i samfunnet, men innebaerer ikke nedvendigvis
en forenkling.
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6.6 Oppsummering

Strukturkvoteordningen har fort til en nedgang i
antall fiskefartey og antall tillatelser. Dette er en
naturlig konsekvens av produktivitetsveksten i
neeringen og lennsveksten i samfunnet forovrig.
Det er ikke dermed gitt at den tekniske kapasite-
ten har blitt saerlig redusert da det er de minst ef-
fektive farteyene som har blitt tatt ut ferst og nye
fartey har blitt sterre og mer effektive. Struktur-
kvoteordningen har imidlertid bidratt til ekt lenn-
somhet i de fleste farteygrupper.

Dagens strukturkvoteordninger har veert, og
er fortsatt, omdiskutert. Noen mener at det ikke
bor vere strukturkvoteordninger, men for de
fleste dreier uenigheten seg om kvotetak og
hvilke farteygrupper som ber ha tilgang til struk-
turkvoteordning.

En fremtidig ordning for strukturtilpasning vil
i stor grad matte ha mange av de samme elemen-
tene som dagens ordning. Viktige spersmal som
ma avklares er imidlertid om en framtidig ordning
skal vaere tidsavgrenset, og hvor stor grad av ef-
fektivisering man skal tillate i hvilke deler av fla-
ten. Den minste kystflaten (farteygruppen under
11 (13) meter) er i dag den eneste farteygruppen i
kystflatens lukkede fiskerier som ikke har tilgang
til strukturkvoteordning. Denne gruppen har deri-
mot tilgang til en samfiskeordning som i mindre
grad medferer langsiktig kapasitetstilpasning.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Ressursrente og innkreving av ressursrente

7.1 Innledning om ressursrente

I dette kapittelet redegjores det for ressursrente.
Videre omtales anslag pa den faktiske ressursren-
ten i norske fiskerier i dag og anslag for den po-
tensielle ressursrenten ved et mer effektivt kvote-
system. I avsnitt 7.2 redegjores det for tidligere
utredninger om ressursrenten i fiskeriene. Avsnitt
7.3 drefter dagens situasjon med ingen innkreving
av ressursrente og hvilke forhold som gjer at det
ikke realiseres noen ressursrente i fiskeriene i
dag. I avsnitt 7.4 vurderes dagens situasjon i for-
hold til kriterier som legitimitet og effektivitet. Av-
snitt 7.5 drefter enkelte studier av potensialet for &
realisere en okt ressursrente i fiskeriene, mens
avsnitt 7.6 vurderer ulike modeller for innkreving
av ressursrente. I avsnitt 7.7 dreftes mulige anven-
delsesomrader for ressursrenten.

Ressursrente eller grunnrente! er et begrep
som betegner den ekstraordineere avkastningen
som kan oppstd ved & utnytte en begrenset res-
surs. Man beregner gjerne ressursrente som mar-
kedsverdi av produktet fratrukket produksjons-
kostnader for alle innsatsfaktorer, inklusiv ar-
beidskraft, og alternativ avkastning for kapitalen.

I markeder der akterer har markedsmakt, vil
det veere vanskelig & skille ressursrente fra mono-
polprofitt (merprofitt grunnet markedsmakt). For
eksempel har OPEC brukt markedsmakten sin til
4 holde oljeprisen pa et hayere niva enn likevekts-
prisen ved fullkommen konkurranse, noe som har
medfert at verdens oljeprodusenter har oppnadd
heyere ekstraavkastning pa sin oljeproduksjon
enn det som skyldes ressursrente. Det motsatte
er tilfelle dersom leveranderindustrien i en res-
sursneering har markedsmakt. Leveranderindus-
trien vil da kunne bruke makten sin til & presse
frem bedre betingelser ovenfor ressursindustrien,
og pa den maten fa tak i deler av ressursrenten.

1 Grunnrente brukes om avkastning fra jord/grunn, men

innholdsmessig er grunnrente og ressursrente det samme.
For enkelhets skyld brukes ressursrente gjennomgéende i
denne utredningen.

Dersom dette forekommer, vil ressursnaeringens

avkastning etter kompensasjon til ordinaere pro-

duksjonskostnader gi et for lavt mal pa faktisk res-
sursrente.
Staten har innfert beskatning av ressursrenten

i petroleums- og vannkraftsektorene gjennom

egne sarskatteordninger. Naeringene bidrar gjen-

nom ressursrenteinntekten til okte skatteinntek-
ter for staten og til finansiering av velferdsgoder.

Myndighetene har hele tiden lagt vekt pa &
trekke inn en stor del av ressursrenten i petrole-
ums- og kraftsektorene til fellesskapet. Begrun-
nelsen for at samfunnet har trukket inn en stor del
av ressursrenten i disse sektorene er bl.a.:

— Inndragning av den ekstraordinaere avkastnin-
gen i petroleums- og kraftsektoren har stor le-
gitimitet, fordi den heye avkastningen skriver
seg fra ressurser som tilherer det norske sam-
funnet.

— Med internasjonale kapitalmarkeder og mobile
skattegrunnlag ma en storre del av skattebyr-
den bzres av de mer immobile faktorene,
hvorav naturressursene utgjor en helt immobil
del.

— Ressursrente er en ekstraordineer avkastning
som i prinsippet kan beskattes uten effektivi-
tetstap i skonomien, og kan dermed gi grunn-
lag for et lavere niva pa evrige skatter som gir
effektivitetstap i skonomien.

I fiskeriene har utviklingen sa langt veert annerle-

des. Naeringen har veart bundet av ulike regional-

og distriktspolitiske foringer, samtidig som den
ikke har blitt seerskattlagt. Ressursrenten har dels
blitt brukt til & opprettholde en diversifisert flate-
struktur og heyere sysselsetting langs kysten. Ut-
viklingen har over tid likevel gatt i retning av
feerre fiskere og feerre fartoy, jf. kapittel 6. Dette
har fort til ekt lonnsomhet, men samtidig sterre
konsentrasjon. Denne utviklingen har aktualisert
innfering av et system for a trekke inn en del av
ressursrenten til samfunnet. Det er de samme be-
grunnelsene som ligger til grunn for en eventuell
innkreving av ressursrenten i fiskeriene som i pe-
troleums- og kraftsektoren. At fiskeressursene til-
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horer fellesskapet er ogsa slatt fast i havressurslo-
ven § 2: «Dei viltlevande ressursane ligg til felles-
skapet i Noreg».

7.2 Ressursrente i norske fiskerier

Fisket var fra starten av fritt og tilgjengelig for
alle, og fiskerineeringen har derfor etablert seg
som en naring med mange enkeltakterer. Myn-
dighetene har ogsa tradisjonelt valgt & forsvare po-
sisjonen til fiskere for at de ikke skulle bli utnyttet
av mer kapitalsterke akterer. Eksempler pa dette
er Lofotloven av 1891 som forbad fiske med not
under lofotfisket og Rafiskloven av 1938 som
hadde som formal & opprettholde prisen til fisker.

Ytterligere regulering av fisket ble aktualisert
da overfiske var et faktum, og det ble gjort inter-
nasjonale grep for 4 unngé dette for framtida. FNs
havrettserkleering ga folkerettslig grunnlag for
etablering av en skonomisk sone. Dette ga kyststa-
tene rett og plikt til & forvalte bestandene i nasjo-
nale farvann. Norge etablerte en slik sone 1. ja-
nuar 1977. Samtidig fikk den internasjonale orga-
nisasjonen The International Council for the Explo-
ration of the Sea (ICES) oppgaven med 4 gi viten-
skapelige radd og anbefale en totalkvote for hver
kommersielle bestand. Dette ga Kkyststatene et
redskap for bade 4 bestemme forsvarlig fangst og
forhandle andeler med stater vi deler bestander
med.

Overfiske og overkapasitet, samt okt globalise-
ring og behov for markedsorientering, har lagt
press pa a utvikle naeringen til bade & vaere baere-
kraftig og til & kunne konkurrere pa et internasjo-
nalt marked. Det har vert kjennetegnende for
norsk fiskeripolitikk at endringer har kommet
gradvis med sma steg av gangen framfor gjennom
store omveltninger. Reglene har i stor grad blitt til
underveis som respons pa utviklingen i fiskeriene.

Ressursrenten i fiskeriene har blitt omtalt i
flere offentlige utredninger og dokumenter som
er forelagt Stortinget etter 1990. Dette omfatter
prinsipielle spersmal om hvem ressursrenten bor
tilfalle — fiskeren, kystbefolkningen eller hele na-
sjonen. Det omfatter ogsd mulige anvendelser, ek-
sempelvis dekking av forvaltningskostnader, og
mulige innkrevingsmodeller i form av ulike skat-
ter og avgifter. Stortinget har i alle tilfeller valgt &
ikke innfere noen form for ressursrenteinnkre-
ving.
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7.2.1 St.meld.nr.21(2006-2007) Struktur-

politikk for fiskeflaten

Den grundigste behandlingen av ressursrente-
sporsmalet ble gjort i St.meld. nr. 21 (2006—-2007)
Strukturpolitikk for fiskefldten, etter at spersmalet
fikk en sentral plass i NOU 2006: 16, Strukturvir-
kemidler i fiskeflaten. Utvalgets mandat var & eva-
luere strukturkvoteordningen og omfattet for-
melt sett ikke ressursrentespersmaélet. Prinsippet
om innkreving av deler av ressursrenten ble like-
vel en sentral del av utvalgets arbeid, og regjerin-
gen matte ta stilling til hvordan de ville legge dette
fram for Stortinget.

I meldingen ble det gjort et poeng av at utfor-
mingen av reguleringssystemet har stor betyd-
ning for hvordan ressursrenten kommer til ut-
trykk. Reguleringssystemet har gradvis blitt en-
dret gjennom innferingen av adgangsbegrensnin-
ger og ulike strukturtiltak, noe som har bidratt til
at det i enkelte farteygrupper realiseres betydelig
ressursrente. En reduksjon i farteymassen har bi-
dratt til at fangstinntekten fordeles pa feerre akto-
rer, noe som igjen innebeaerer at stadig flere fartoy
er i posisjon til 4 realisere en ekstraordinaer av-
kastning pa investert realkapital. Strukturtilpas-
ningen har folgelig bidratt til at ressursrenten fra
de norske fiskeressursene i stadig ekende grad
kommer til syne, enten som ekstra avkastning fra
virksomheten eller gjennom realiserte salgsgevin-
ster ved salg av fartey og kvoter. Det ble ogsa po-
engtert at det var lite som tydet pa at denne utvik-
lingen i fiskeriene ville stoppe opp.

Videre het det i meldingen at dersom ressurs-
renten fra fiskeriene underlegges saerskilt beskat-
ning, ville dette kunne bidra til at den i sterre grad
styres etter en overordnet politisk prioritering.
Gjeldende ordning, hvor ressursrenten antas
brukt til distriktspolitiske formal uten at prisen for
dette er kjent eller virkningen synliggjort, vanske-
liggjor denne prioriteringen. Dagens ordning sik-
rer heller ikke at ressursrenten faktisk brukes til
utviklingsformal av den enkelte naeringsdrivende
som hester den. Det er heller ikke etablert meka-
nismer for & styre dette. Overskudd fra fiskerinae-
ringen har imidlertid gjennom det siste hundrea-
ret i stor grad blitt reinvestert i kystsamfunnene,
som nye investeringer i fiskerisektoren eller i an-
dre marine naeringer som eksempelvis oppdrett
eller i rederivirksomhet knyttet til petroleumsakti-
viteten pa norsk sokkel.

Den davaerende regjeringen mente likevel at
innkreving av deler av ressursrenten fra fiskeri-
ene ikke var uproblematisk. Det ble vist til tre
tungtveiende hensyn. For det forste har den om-
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setning som allerede har funnet sted gjort at deler
av den forventede fremtidige ressursrenten alle-
rede er Kkapitalisert pd selgers hand gjennom
salgsverdien. For det andre kan en ressursrente-
skatt bidra til & forsterke strukturtilpasningen og
effektiviseringen, og dermed ogsa de negative
konsekvensene for sarbare fiskeriavhengige sam-
funn. For det tredje er risikoen knyttet til & drive
neeringsvirksomhet i fiskeriene forholdsvis hay,
ettersom driftsgrunnlag i form av fiskebestandene
kan endre seg raskt. Dette taler for at akterene
ber ha en heyere avkastning enn i neeringer med
lavere risikoprofil. Det kan ogsa vere vanskelig a
skille mellom hva som er virkelig ressursrente og
hva som er belenning for 4 ta risiko.

Etter en helhetsvurdering kom den davee-
rende regjeringen til det standpunkt at hensynet
til kystsamfunnene tilsa at verdiskapingen i sterst
mulig grad burde forbli i naeringen og i kystsam-
funnene, som samfunnets investering i en videre
utvikling av distriktene og naeringslivet langs kys-
ten. Regjeringen ville derfor ikke innfere ressurs-
rentebeskatning i fiskeriene. Flertallet i naerings-
komiteen pa stortinget sluttet seg til konklusjo-
nen.

7.2.2 Havressursloven

I 2007 ble forslag til havressursloven framlagt
Stortinget. Utvalget som hadde utredet det faglige
grunnlaget, NOU 2005: 10 Lov om forvaltning av
viltlevende marine vessurser — havressursloven,
mente at et moderne lovverk ber inneholde hjem-
mel til & hente ut ressursrente, og videre at depar-
tementet ber ha en generell adgang til & innkreve
en forvaltningsavgift. Utvalget tok ikke stilling til
hvorvidt innkreving av ressursrente eller forvalt-
ningsavgift burde innfoeres.

I sin innstilling til Stortinget Ot.prp. nr. 20
(2007-2008) Om lov om forvaltning av viltlevande
mavrine ressursar (havressurslova), valgte regjerin-
gen ikke & fremme noen av disse forslagene.
Hjemmel for innkreving av ressursrente ble ikke
fremmet av hensyn til Stortingets nylige behand-
ling av ressursrentesporsmalet i forbindelse med
strukturmeldinga. Departementet si gode be-
grunnelser for & gi hjemmel for forvaltningsavgift,
men pa grunn av at hjemmel til en generell for-
valtningsavgift hadde veert fremmet i Ot.prp. nr. 3
(2004-2005) Om lov om endring i lov 3. juni 1983
nr. 40 om saltvannsfiske mv (avgiftsheimel), men
endret i Stortinget, valgte departementet ikke &
fremme en slik hjemmel.

Havressursloven inneholder derfor per i dag
ikke hjemmel for verken innkreving av ressurs-
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rente eller forvaltningsavgift. §55 inneholder
hjemmel for forsknings- og kontrollavgift.

7.2.3 Skatteutvalget og Tveterasutvalget

Etter behandlingen av havressursloven, har to of-
fentlige utvalg kommentert ressursrente og spers-
malet om saerbeskatning i fiskeriene.

Skatteutvalget (NOU 2014: 13) «Kapitalbeskat-
ning i en internasjonal okonomi» hadde en kort
omtale av kapitalmobilitet og stedbundne renpro-
fitter. Utvalget mente at differensiert beskatning
avhengig av realkapitalens mobilitet i praksis er
sveert vanskelig 4 gjennomfere pd en god mate.
Utvalget la derfor til grunn at selskapsskatten i
seg selv ikke ber avhenge av realkapitalens mobi-
litet. Utvalget pekte pa at neytrale skatter direkte
pa stedbundne renprofitter i sterst mulig grad ber
anvendes for & redusere behovet for vridende
skatter i andre deler av ekonomien. Utvalget
mente at innhenting av renprofitt gjennom skatte-
systemet eller andre virkemidler (auksjon) kunne
vaere aktuelt innenfor fiskeri-, havbruk- og tele-
sektoren.

I utvalgets vurderinger og forslag sa Skatteut-
valget at:

«Provenyet fra neytrale skatter kan bidra til &
dempe behovet for andre vridende skatter.
Utvalget mener derfor at skatten pa kilder til
immobile renprofitter ber opprettholdes og
helst okes. Dette ivaretas til dels gjennom seer-
skattesystemene for petroleum og vannkraft,
men det er ogsa andre kilder til immobil ren-
profitt i norsk ekonomi. Et skattesystem med
hoy skattesats pa all meravkastning kan imid-
lertid fore til at mobile renprofitter flyttes ut av
landet eller at nye lennsomme mobile prosjek-
ter ikke realiseres her. Utvalget tilrar derfor at
serskatt pa renprofitter avgrenses mot enkelt-
sektorer. Det ber blant annet vurderes & inn-
fore grunnrenteskatter pa fiskeri- og havbruks-
sektoren.»

Finansdepartementet var i Meld. St. 4 (2015—-
2016) «Bedre skatt — En skattereform for omstilling
og vekst» enig i at skatt pa ressursrente i fiskeriene
burde vurderes:

«I likhet med utvalget ser departementet at det
finnes andre stedbundne potensielle renprofit-
ter i norsk skonomi. Dette gjelder blant annet
fiskeri- og havbrukssektoren og frekvensres-
surser i telesektoren. Ogsi mineralneeringen
kan potensielt gi ekstraordiner avkastning.
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Reduksjon av selskapsskattesatsen vil styrke
behovet for skattlegging av slik ekstraordinser
avkastning. Eventuell grunnrente fra disse
neeringene kan imidlertid alternativt hentes
inn gjennom andre virkemidler enn grunnren-
teskatter, herunder auksjoner og konsesjons-
vederlag. For eksempel har det blitt hentet inn
betydelige inntekter til staten gjennom auksjon
av frekvenstillatelser i enkelte tilfeller. Regje-
ringen har ogsa det klare utgangspunkt at nye
tillatelser innenfor havbruksneeringen som
hovedregel skal tildeles gjennom auksjon.
Samtidig har regjeringen satt ned et utvalg som
bla. vurderer hvordan ressursrenten i fiskeri-
neeringen skal benyttes i framtiden, herunder
alternativer for ressursrentebeskatning. Regje-
ringen vil lepende vurdere hvilke virkemidler
som er mest hensiktsmessig for a4 hente inn
eventuelle grunnrenter fra stedbundne ressur-
ser i Norge.»

Tveterasutvalget, NOU 2014: 16 Sjomatindustrien
— Utredning om sjomatindustriens rammevilkdr pa-
pekte at myndighetene kan vurdere & innfere res-
sursrentebeskatning for & ivareta politisk enskede
fordelingshensyn. Basert pa utvalgets arbeid ble
Meld. St. 10 (2015-2016) «En konkurransekraftig
sjomatindustri» lagt fram 13. november 2015, og
ble behandlet i Stortinget varen 2016. Ressursren-
tesporsmalet ble utsatt til Eidesenutvalget har
gjort sine anbefalinger.

7.3 Dagens situasjon

Det er i dag ikke innfert noen beskatning med
sikte pa & trekke inn ressursrenten i fiskeriene.
Ressursrenten blir likevel delvis realisert i dag for
de som selger seg ut av naeringen og gjennom hoy
lennsomhet for de som driver mest effektivt.
Lonnsomheten kan imidlertid variere mye mel-
lom ulike farteygrupper og innen de enkelte far-
teygrupper. Nedenfor er det vist til anslag pa hva
ressursrenten har veert gitt det reguleringsregi-
met som har eksistert i norske fiskerier. Disse an-
slagene er basert pa tall fra Nasjonalregnskapet.
Dernest er det redegjort for forhold som gjor at
det i dag ikke realiseres noen ressursrente i sar-
lig grad.

7.3.1 Beregning av starrelsen pa ressurs-

renten gitt dagens reguleringsregime

Grimsrud et al. (2015) har i rapporten «Resource
Rent in Norwegian Fisheries», Discussion Paper
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No. 827 2015, SSB, beregnet ressursrenten i nor-
ske fiskerier basert pa tall fra nasjonalregnskapet.

Ressursrenten tilsvarer det som er igjen etter
at alle kostnader er trukket fra inntekten, ogsa
kostnader ved & ha investert i fast kapital. Verdien
av ressursrenten som framkommer er pavirket av
dagens forvaltningsregime og vil bl.a. avhenge av
markedsstruktur, teknologi og politiske foringer.
SSB-forskerne finner at den realiserte ressursren-
ten i fiskeriene var negativ i perioden fra 1984 til
2014 med unntak av 2010-2011 da det var en posi-
tiv ressursrente. Ved & dekomponere ressursren-
ten for denne perioden finner de at ekningen i res-
sursrenten over tid i all hovedsak skyldes redu-
serte kostnader som folge av feerre fiskere og
feerre fartoy.

Rapporten viser ogsé at selv om det i 2014 rea-
liseres ressursrente i noen flaitegrupper, kommer
andre flitegrupper ut med negativ ressursrentere-
alisering. Det betyr at fiskerne pa disse farteyene
sitter igjen med mindre for arbeidsinnsatsen sin
etter & ha betalt for kapital og andre innsatsfakto-
rer, enn de kunne oppnédd ved & ta annet arbeid.
Det er likevel verdt 4 merke seg at noen allerede
realiserer ressursrente, samtidig som trenden for
neeringen sett under ett er stigende.

7.3.2 Forhold som gjgr at realisert
ressursrente er lav

Realisering av ressursrente ved avgang fra naeringen

Ressursrenten realiseres i dag til en viss grad
gjennom salg av konsesjoner og deltakeradgan-
ger, dvs. at fiskere tar med seg néverdien av frem-
tidig ressursrente knyttet til fangstrettighetene
nar de selger seg ut av aktivt fiske. Hannesson
(2005) har i rapporten «Fiskerettigheter og ressurs-
rente,» SNF-rapport nr. 05/05 analysert sammen-
hengen mellom kjop av fisketillatelser og gjelds-
grad. Rapporten viser at det er en klar sammen-
heng mellom kjop av fisketillatelser og gjeldsgrad
blant de konvensjonelle farteyene over 28 meter,
og en tilsvarende, men ikke like sterk tendens
innenfor ringnotfliten. Omsetningsverdien pé
kvotene gir et markedsanslag pd ressursrenten
innenfor flitegruppene, samtidig som det gir en
pekepinn pa hvor stor del av ressursrenten som
blir kapitalisert til private akterer. Resultatene fra
analysen av de to nevnte flitegruppene tyder pa at
omsetning av fisketillatelser medferer at en bety-
delig andel av ressursrenten knyttet til den en-
kelte kvote blir kapitalisert i form av salgsverdien
som tilfaller selger. Det er grunn til & tro at den
samme tendensen i sterre eller mindre grad gjel-



NOU 2016:26 69

Et fremtidsrettet kvotesystem

Kapittel 7

4000

2000

-2 000

-4 000

-6 000

-8 000

-10 000

-12 000

Figur 7.1 Utvikling i realisert ressursrente i norske fiskerier 1984-2014, mill. kr. 2014-priser

Kilde: SSB

der for gvrige farteygrupper som har hatt tilgang
til enhets- og strukturkvoteordninger, og for evrig
ved alle farteytransaksjoner hvor farteyet har en
konsesjon eller deltakeradgang.

Utviklingen mot feerre fartey gér klart fram i
kapittel 6. Ettersom mange av de gjenvaerende fis-
kerne har kjopt konsesjoner eller deltageradgan-
ger vil gjelden oke. En ytterligere liberalisering av
kvotesystemet vil fore til at denne prosessen gér
enda fortere. Dersom en ikke innferer virkemid-
ler for & bremse utviklingen vil den over tid kunne
fore til at betydelige deler av ressursrenten gar til
de som selger seg ut av naringen, mens gjenvee-
rende fiskere kun oppnar normal avkastning (in-
gen superprofitt pd grunn av at ressursrente tas ut
av selgere av fisketillatelser).

Begrensninger i omsetning av kvoter og fartey

Begrensninger i mulighetene for 4 omsette kvote-
faktorer/kvoter bade mellom fartey og pa tvers av
ulike farteygrupper forer til at flatestrukturen en-
dres langsomt. I den grad eksisterende flatestruk-
tur ikke er optimal fra et verdiskapingsperspektiv,
forer dette til at ressursrenten i mindre grad reali-
seres som overskudd. Opprettholdelse av en vari-
ert flitestruktur har imidlertid veert et viktig hen-
syn i fiskeripolitikken.

I tillegg til begrensninger pd omsetning mel-
lom farteygrupper er det ogsa begrensninger pa
omsetning mellom like fartoy i ulike regioner. Tid-
ligere har det veert sikalte fylkesbindinger i to fis-

kerier. Fylkesbindingene innebar at fartoy i disse
fiskeriene ikke kunne selges ut av det fylket det er
registrert i. Fylkesbindingene ble opphevet som-
meren 2016 og erstattet av en landsdelsordning.
Ordningen innebarer at de tre nordligste fylkene
utgjer en region, mens resten av landet utgjer en
annen region. Dette antas 4 oke fleksibiliteten
bade i de tre nordligste fylkene og for resten av
landet. Begrensningen p& omsetning mellom de
to regionene vil imidlertid fortsatt kunne veere en
grunn til at ressursrenten ikke realiseres som
overskudd.

Kvotetak

Det er ogséa reguleringer pa hvor mange kvoter
det enkelte fartoy kan ha. For mange vil det at en
ikke kan ha flere kvoter péa et fartey fore til at ka-
pasiteten blir darlig utnyttet. Dette forer til lavere
effektivitet og derved lavere realisering av res-
sursrente. Dersom naeringen forventer at kvoteta-
kene gradvis vil gkes, som har skjedd sé langt, vil
dette dessuten kunne gi insentiver til 4 investere i
fartey med storre fangstkapasitet enn hva som er
nedvendig gitt enkeltakterens naverende kvote-
grunnlag. Dette vil kunne medfere overinveste-
ring i kapasitet dersom enkeltakterer har for hoye
forventninger om fremtidige ekninger i kvote-
grunnlaget. Kvotetakene har likevel vert fiske-
ripolitisk viktige for & opprettholde sysselsettin-
gen i fiskerikommuner langs kysten og for & ha en
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variert flitesammensetning ogsa innenfor de ulike
reguleringsgruppene.

Arbeidsgodtgjorelse

Det er i enkelte fiskeri reist spersmal om arbeids-
godtgjorelsen er heyere enn den verdiskaping
samme arbeidskraft kunne gitt opphav til i annen
neering, med andre ord om arbeidsgodtgjerelsen
er hoyere enn dens samfunnsekonomiske kost-
nad. Hvis dette er tilfelle, vil deler av ressursren-
ten realiseres i form av heyere lonn til mannskap.
Det er imidlertid vanskelig & vurdere om dette er
tilfelle eller om arbeidskraften har spesialkompe-
tanse som ikke gir like god avkastning (lenn) i an-
dre bransjer.

Kvoteordninger

Den norske fiskeflaten er underlagt en del regule-
ringer som ikke bidrar til optimal lennsomhet. Et
eksempel pa dette er spesielle kvoteordninger
som kvotebonus, ferskfiskbonus, agnkvoter, leer-
lingekvoter og rekrutteringskvoter, som er gitt for
4 oppna spesifikke malsettinger. Kvoter med slike
spesifikke formal hindrer fartoyene & hoste og le-
vere sin fangst slik de mener gir heyest lennsom-
het, samtidig som slike kvoter kan bidra til okt
lennsomhet for de bedrifter som mottar leveran-
sene. Dette kan slik sett veere en realisering av
ressursrente hos de bedrifter som mottar fang-
sten.

Pliktsystemet

Pliktsystemet handler om tilbudsplikt for noen tor-
sketralere, den bearbeidingsplikt som felger ved
kjop av fangst under tilbudsplikten og den aktivi-
tetsplikt som 1 noen tilfeller er nedfelt i vilkar for
industrieide trélere. Dette er ogsd krav som kan
fore til at lonnsomheten i fiskeriene blir lavere enn
den ellers kunne ha vart. Pliktsystemet er knyttet
til tralkonsesjonene og innebarer at de har plikt
til & tilby rastoff til bestemte fiskeforedlingsan-
legg. Intensjonen med pliktene var & skape en
lennsom industri og samtidig oppna stabil syssel-
setting og bosetting. Pliktsystemet har ikke fun-
gert etter hensikten og regjeringen satte derfor
ned en ekspertgruppe for & vurdere pliktsystemet.
Ekspertgruppen la fram sin rapport 12. oktober
2016 hvor de foreslo en oppheving av tilbuds- og
bearbeidingsplikten. I tillegg anbefalte de & opp-
heve aktivitetsplikten mot en proporsjonal avkort-
ning av kvote. Avkortede kvotefaktorer foreslas
legges i en statlig kvotebeholdning, med arlig auk-
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sjon til foredlingsindustrien. Industrien kan s leie
ut kvotene til fiskerne med betingelser om leve-
ranser til de tider pa aret hvor industrien har be-
hov for fisk. Ekspertgruppen foreslo at inntektene
fra auksjonen gar inn i et neeringsfond for kyst-
samfunnene i Nord-Norge.

7.4 \Vurdering av dagens situasjon
i forhold til kriteriene

Det kan stilles spersmal ved om dagens system
uten innkreving av ressursrenten vil vaere legitim
over tid. Det som startet som beskyttelse av en
skjor neering har etter hvert utviklet seg til & bli
privilegier for relativt fi. Utviklingen mot feerre og
mer effektive fartey vil hoyst sannsynlig fortsette.
A ikke kreve inn ressursrente innebzrer at de
som i dag har konsesjoner eller deltakerrettighe-
ter beholder ressursrenten enten som overskudd
eller gevinst av verdistigning pa rettigheten. Dette
inneberer ogsa at de vil nyte godt av ekning i res-
sursrente som vil komme over tid som folge av
blant annet ytterligere effektivisering av fiskeri-
ene, av en generell ettersporselsvekst som folge
av en voksende verdensbefolkning og at man over
tid klarer 4 hente ut mer av markedspotensialet til
fisken.

Det er viktig 4 merke seg at ulike deler av fla-
ten har hatt ulik tilgang til & realisere ressurs-
rente. For eksempel pd grunn av ulik tilgang til
struktureringsordninger har ulike flategrupper
kommet i sveert ulike posisjoner for videre drift,
kapitaltilgang og muligheter for utvidelse av
driftsgrunnlag gjennom kvotekjop. Tilgang til
ulike ordninger er beskrevet i kapittel 5.2.

Dersom kvotesystemet blir effektivisert i trad
med utvalgets forslag vil utviklingen mot sterre
konsentrasjon gé raskere. Det kan derfor fort bli
et krav om at en del av ressursrenten skal innkre-
ves for at systemet skal ha legitimitet pa lengre
sikt. Ut fra synspunktet om at fiskeressursene til-
herer fellesskapet vil det over tid derfor neppe
veere legitimt 4 avsta fra 4 kreve inn ressursrente.

Fiskesektoren skattlegges i dag med alminne-
lig selskapsskatt. Denne vil fange opp noe av res-
sursrenten siden ressursrenten inngér i overskud-
det, men er ikke direkte malrettet mot skattleg-
ging av ressursrenten. I tillegg er det innfert en
fiskeriforskningsavgift og produktavgift pa ferste-
handsomsetningen pé fisk. Disse avgiftene er ore-
merket spesielle formal. Dagens beskatning av fis-
kerisektoren vil derfor ikke fange opp renprofitt i
sektoren.
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7.5 Realisering av ressursrente

7.5.1

Det er gjort flere beregninger av den potensielle
ressursrenten fra fiskeriene. Sterrelsen péa res-
sursrenteanslagene i slike beregninger avhenger
blant annet av hvilke forutsetninger som legges til
grunn, bide med tanke pa neeringsmessige for-
hold som reguleringssystem og utskifting av far-
tey, og hvordan realkapital og avkastningskrav
fastsettes.

En kvantifisering av potensiell ressursrente
blir lett sveert komplisert ettersom de mange ulike
akterenes fiske- og investeringsadferd under an-
dre reguleringsregimer enn det eksisterende er
vanskelig & modellere. Erfaring fra liberalisering
av fiskerier viser dessuten at det er sveert vanske-
lig & forutse neyaktig hvilke marginer fiskerne vil
seke 4 utnytte etter en omlegging av regulerings-
systemet. Storre fleksibilitet gir gjerne flere og an-
dre positive effekter enn man forutsa fer omleg-
gingen. Analyser av potensiell ressursrente base-
rer seg derfor pa sveert forenklede modellantagel-
ser. I Boks 1 er det omtalt to studier som anslar
sterrelsen pa den potensielle ressursrenten i nor-
ske fiskerier.

Modellen som er brukt i disse to studiene,
innebaerer at man for hver farteygruppe fastsetter
en gitt fangstkostnad og pris per Kkilo fisk for ulike
arter. Nettogevinsten per kilo av en bestemt art er
dermed den samme for hvert fartey uansett om
man fisker mye eller lite, og uavhengig av hvor
mye man fisker av andre arter. Analysen gar ut pa
4 finne den fordelingen av en gitt totalfangst pa de
ulike farteygruppene, gitt deres kapasitet, som
maksimerer den samlede ressursrenten, for sa &
tallfeste ressursrenten gitt denne fordelingen av
fangster pa de ulike farteyene og flategruppene.
Ved 4 fijerne eller palegge ulike restriksjoner, for
eksempel pa hvor mye hver farteygruppe skal ta
av ulike arter (fordeling av totalkvote), og male
dette opp mot lesningen uten noen restriksjoner,
kan man tallfeste kostnaden (tapt ressursrente)
ved ulike typer reguleringer, i tillegg til den poten-
sielle ressursrenten.

Bruk av en slik type modell innebzerer at man
nedvendigvis vil f4 ekstreme resultater (sikalte
hjernelesninger) der alt kvantum, inntil flite-
gruppens kapasitetsgrense er nadd, gar til fartey-
ene med lavest enhetskostnader. Studier av reelle
fiskerier viser derimot at enhetskostnadene varie-
rer med totalfangsten (typisk vil enhetskostnaden
forst veere fallende og deretter eokende per kilo
fisk man fanger), dessuten vil som regel enhets-
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kostnadene ved 4 fiske en art avhenge av fangst-
kvantum av andre arter. Hadde man i stedet antatt
denne typen kostnadsstruktur i studiene presen-
tert ovenfor, ville man i mye mindre grad fatt ek-
streme resultater og fangstene ville trolig blitt for-
delt over flere farteyer og farteygrupper. Det &
kjore samme analyse med mer realistiske kost-
nads- og inntektsfunksjoner ville derimot veert
sveert krevende om det i det hele tatt er mulig for
sa mange flitegrupper og arter.

Begrensningene ved 4 benytte en modell som
beskrevet over forsterkes ved at en slik modell
blir sveert sensitiv til antagelser om de ulike far-
toygruppenes kostnadsnivi. Graden av strukture-
ring i en farteygruppe pavirker som diskutert
ovenfor, farteyenes lennsomhet. Det samme gjel-
der andre politiske foringer. Det at ulike fartoy-
grupper i ulik grad har fatt benytte seg av struk-
turvirkemidler kan dermed bety at dagens kost-
nadsniva ikke gir en god representasjon av poten-
siell kostnadseffektivitet i gruppen. Analysene i
rapportene presentert ovenfor, baserer seg pa fak-
tiske gjennomsnittskostnader for ulike fartoy-
grupper. Det er dermed mulig at enkeltgrupper
kommer uforholdsmessig godt eller darlig ut i
analysen.

En alternativ tilnaermelse er & analysere mar-
kedets verdsettelse av fisketillatelser. I et velfun-
gerende marked skal omsetningsverdien pa slike
tillatelser reflektere naverdien av & eie og bruke
tillatelsene i fremtiden. Dette reflekterer dermed
ikke bare fremtidig ressursrente basert pa dagens
forvaltningsregime, men ogsd forventninger til
eventuelle endringer i regelverk og fiskeriene el-
lers.

7.5.2

Hvorvidt man skal kreve inn ressursrente er et
spersmal om hvordan fellesskapets ressurser skal
forvaltes. Fra et samfunnsekonomisk synspunkt
er det (uavhengig av innkreving eller ikke) gun-
stig at ressursrenten realiseres. Realisering og
innkreving av ressursrente gjor at den merver-
dien som ligger i naturressursene tilfaller samfun-
net og ikke gar til vedlikehold av overkapasitet.
Slik overkapasitet innebarer at de faktorene som
skaper denne ikke brukes i andre sektorer hvor
de kunne bidratt til verdiskaping i samfunnet.
Realisering av ressursrente vil imidlertid ogsé
gjerne innebare at feerre akterer disponerer res-
sursrenten enn dersom den eksempelvis benyttes
til & opprettholde en stor flite. Innkreving av res-
sursrente kan derfor sees pa som rimelig fordi sta-

Innkreving av ressursrente
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Steinshamn (2005) viser i rapporten «Ressurs-
renten i norske fiskerier», SNF rapport nr. 06/05,
at realisert ressursrente fra fiskeriene i 2002 var
tilnaermet lik null, men at den potensielt kan ut-
gjore i storrelsesorden 4,0-8,5 mrd. kroner av-
hengig av hvilke bindinger som legges pa og
hvilken diskonteringsrente som brukes. Ogsa
innenfor rammene av daveerende farteygrupper
og kvotefordeling mente rapporten at det kunne
realiseres en betydelig ressursrente, under for-
utsetning av at de respektive flitegruppene opp-
graderes til 4 bestd av mer kostnadseffektive far-
toy. Alle alternativene som medferer at mer av
ressursrenten realiseres, innebeerer imidlertid
at bade antall fartey og sysselsettingen reduse-
res.

Grimsrud m.fl. (2015) «Resource Rent in Nor-
wegian Fisheries», Discussion Paper No. 827
2015, SSB, presenterer en studie av ressursren-
ten i norske fiskerier mellom 1984 og 2014. SSB-
forskerne finner at den realiserte ressursrenten
i norske fiskerier var negativ i perioden fra 1984
til 2014 med unntak av 2010-2011. Samtidig fin-
ner de at ressursrenten gradvis har ekt i lepet av
perioden. Ved 4 dekomponere den realiserte
ressursrenten for perioden finner de at den

Boks 7.1 Anslag pa potensiell ressursrente i norske fiskerier

okende trenden i all hovedsak skyldes redu-
serte kostnader som folge av farre fiskere og
feerre fartoy.

For 4 fi et anslag pa hva verdiskapingen i
sektoren kunne ha veert, beregner SSB-for-
skerne ressursrenten ved optimal kvoteforde-
ling og kapasitet for norske fiskerier ved hjelp av
en numerisk modell. For 2011 finner de at den
potensielle ressursrenten kan vaere pa i storrel-
sesorden 9 mrd. kroner. Dette er om lag 7 mrd.
kroner mer enn den realiserte ressursrenten for
samme ar. Forskjellen pd 7 mrd. kan ses pa som
et mal pa kostnadene ved dagens flatestruktur
som igjen er bestemt av det radende forvalt-
ningsregimet. En forutsetning for & konkludere
slik er at bade arbeidskraften og kapitalen som
anvendes kunne veert anvendt og har en alterna-
tiv verdi i andre neeringer. Ressursrenten kan
under slike forutsetninger ekes kraftig ved a
bruke feerre fiskere og feerre fartey (mindre ka-
pital) i sektoren.

Folsomhetsberegninger viser at den opti-
male ressursrenten er relativt stabil under ulike
forutsetninger om lennsniva, bifangst og leng-
den pa fiskesesongen.

dig feerre akterer oppnar ekstraordinaer avkast-
ning pa fellesskapets ressurser.

En deregulering av de mange begrensningene
i dagens kvotesystem vil bide skape et storre
marked og gjere det mulig for naeringen & foreta
ytterligere effektivitetstilpasninger Dette vil
kunne gke verdien av de eksisterende kvotene be-
tydelig. Ved tidligere dereguleringer har man sett
at mange har solgt seg ut av naeringen kort tid et-
ter at slike begrensninger ble opphevet. Ved en ef-
fektivisering av kvotesystemet er det derfor svaert
viktig at man samtidig far pa plass et system for
innkreving av realisert ressursrente. Dersom et
slikt system ikke er pa plass samtidig med at kvo-
tesystemet effektiviseres, vil ekningen i ressurs-
renten som folge av effektiviseringsgevinstene re-
flekteres i okte kvotepriser slik at ressursrenten
vil kunne forsvinne ut av sektoren pa kort tid
(med akterer som selger seg ut) samtidig som
gjelden i de gjenveerende fiskeriselskapene oker.

7.5.3 Andre lands behandling av
ressursrente

Fiskerisektoren har veert en subsidiert neering
bade i Norge og ellers i verden. Mens subsidiene
har gétt ned etter hvert som man har fatt pa plass
bedre forvaltningsregimer som muliggjer at nae-
ringen bedre kan tilpasse kapasiteten til ressurs-
grunnlaget, er det fa fiskerier der man realiserer
betydelig ressursrente. Det er derfor fi eksem-
pler pa land som har innfert et skatte- eller avgifts-
system for & skattlegge ressursrenten i fiskerisek-
toren. Det er likevel noen land som har innfert
spesielle skatte- og avgiftssystem for fiskerisekto-
ren. Nedenfor gis en kort oppsummering av
systemene i noen av disse landene.

New Zealand har et sékalt «cost recovery» sys-
tem. Formalet med systemet er at det kommersi-
elle fisket selv skal dekke forvaltningskostnadene,
eller deler av forvaltningskostnadene, for fiskeri-
sektoren. Avgiftssystemet er sveert omfattende
med ulike avgifter for de om lag 130 kommersielle
fiskeslagene i New Zealand. Dette gjores gjennom
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et system der kvoteeierne betaler en manedlig av-
gift, uavhengig av om de fisker eller ikke. Avgiften
beregnes per kvoteandel (eller per tonn kvote) for
de ulike fiskeslagene. Et flertall av disse artene
har marginal eller ingen avgift. For et fatall fiske-
slag, som ikke er omfattet av det ordinzere kvote-
systemet, er det arlige avgifter i stedet for maned-
lige avgifter.

Island har et system med en generell fiskeav-
gift og en skatt rettet mot ressursrenten. Den ge-
nerelle fiskeavgiften bestar av en avgift pa 9,5 is-
landske kroner per kilo «torskeekvivalent» (0,71
norske kroner per november 2016). Det er fastsatt
faktorer for 4 regne om fra andre fiskeslag til tor-
skeekvivalenter. I tillegg til fiskeavgiften fastsettes
det ogsa en ressursrenteskatt pa resultat for skatt
(earnings before taxes) i fiskeriene. Ogsa en an-
del av resultat for skatt i foredlingsvirksomhet pa
land inngér i grunnlaget for denne skatten. Ved
beregning av resultat for skatt gis det fradrag for
arbeidskraftkostnader, drivstoffkostnader og an-
dre driftsutgifter etter en sjablongmetode. Skatte-
satsen er pa 33 pst. bade for bunnfisk og pelagisk
fisk. Bade fiskeavgiften og ressursrenteskatten er
fradragsberettiget i grunnlaget for alminnelig
skatt. OECD har i sin siste landgjennomgang av
Island anbefalt at en opprettholder ressursskatten
pa fiske.

Feeroyene har et system med avgifter per kilo
fanget fisk. Avgiften er i 2016 pad 1 DKK per kilo
makrell, 0,20 DKK per kilo kolmule og 0,70 DKK
per kilo sild. I begynnelsen av 2016 ble det nedsatt
en kommisjon som skulle vurdere ulike sider ved
fiskeripolitikken herunder om fiskelisenser skal
auksjoneres ut. Feeroyene har tidligere i enkelte
tilfeller auksjonert ut slike fiskelisenser.

Ifelge OECD (2015) «Green Growth in Fis-
heries and Aquaculture», er det flere land som har
forsekt & innfere auksjoner av fiskerettigheter.
Disse forsekene har mett motstand fra fiskere
som har méttet betale for rettigheter de tidligere
fikk gratis. Dette var for eksempel tilfellet i Est-
land hvor fiskerne hevdet det ville veere urettfer-
dig at de matte betale for rettigheter til & fiske nar
de ma konkurrere péd internasjonale markeder
med fiskere fra andre land, som ikke matte betale
for sine kvoter. Det var ogséd problemer med auk-
sjonene ved at budgiverne samarbeidet i budgi-
vingsprosessen. I Russland ble auksjoner av fiske-
rettigheter tatt i bruk i 2001, men auksjonene ble i
hovedsak avsluttet i 2004.

Kapittel 7

7.6 Mulige innkrevingsmodeller

Det finnes flere ulike modeller for 4 kreve inn res-
sursrente, som 0gsd gjennomgangen av andre
lands og andre naringers systemer viser. I dette
avsnittet gjennomgés fire hovedmodeller for mu-
lig innkreving av ressursrente i norske fiskerier:

— Ressursrenteskatt.

Ressursavgift.

Auksjon av kvotefaktorer.

Utleie av kvoter fra en kvotebeholdning.

I det videre vurderer utvalget disse modellene
som redskap for & kreve inn ressursrente. Et slikt
virkemiddel ma komme i tillegg til et underlig-
gende kvotesystem som sikrer en god forvalting
av fiskeriene. Det er ogsd mulig & innfere kombi-
nasjoner av disse modellene, uten at dette dreftes
i dette kapittelet.

7.6.1 Ressursrenteskatt paoverskudd basert

pa selskapsskattesystemet

En mulig innkrevingsmodell er 4 kreve inn en res-
sursrenteskatt pa overskudd basert pa selskaps-
skattesystemet. I teorien om optimal beskatning
skilles det gjerne mellom alternativavkastning og
renprofitt. Hvis kapitalen ikke kaster mer av seg i
den aktuelle produksjonen enn i beste alternative
anvendelse, oppnar kapitalen alternativavkastnin-
gen. Kaster kapitalen mer av seg enn dette, utgjer
differansen mellom faktisk avkastning og alterna-
tivavkastningen renprofitt. Renprofitter kan teore-
tisk skattlegges (opp mot 100 pst.) uten at det vil
pavirke produksjons- eller investeringsbeslutnin-
gene. Det skyldes at innsatsfaktorene ogsi etter
skatt vil kaste mest av seg i den aktuelle anvendel-
sen. En slik skatt vil derfor veere neytral.

Renprofitter oppstér fordi enkelte innsatsfakto-
rer ikke blir avlennet etter sin marginale verdiska-
ping i beste alternative anvendelse. Dersom inn-
satsfaktorene ogsa kan oppna en renprofitt i andre
land enn der hvor overskuddet skattlegges, vil
ikke lenger skattleggingen virke neytralt. Da vil
en skatt pa renprofitt motivere til 4 redusere bru-
ken av innsatsfaktorene. Det er derfor nedvendig
a skille mellom renprofitt fra stedbundne faktorer
og renprofitt fra mobile faktorer. Stedbundne fak-
torer kan for eksempel vaere tilgangen til spesielle
naturressurser eller gunstig lokalisering av virk-
somheten. Mobile faktorer kan for eksempel veere
varemerker, patenter og egenutviklet kompetanse
eller teknologi som benyttes i produksjonen.

I enkelte naeringer vil det veere mulig & identifi-
sere renprofitten fra stedbundne faktorer. I Norge
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er produksjon av petroleum og vannkraft gode ek-
sempler pa slike naeringer. Ogsé i telesektoren og
fiskerisektoren er det stedbundne faktorer gjen-
nom frekvenstillatelser og fiskerikonsesjoner. I
andre tilfeller vil det veere krevende & skille ut hva
som er renprofitt fra stedbundne faktorer. Med en
overskuddsbasert ressursrenteskatt forseker en &
malrette skattesystemet til 4 skattlegge selve res-
sursrenten ved at det defineres et eget skatte-
grunnlag som tilsvarer ressursrenten, som si blir
skattlagt med en gitt prosentsats.

Nedenfor gis en skissemessig oversikt over
hvilke momenter som mé vurderes i en over-
skuddsbasert ressursrenteskatt i fiskerisektoren.
De fleste av disse storrelsene er allerede definert i
det ordineere selskapsskattesystemet.

Med fangstverdi menes foretakets bruttoinn-
tekter fra salg av fanget fisk. Den ber i utgangs-
punktet fastsettes ut fra foretakets salgspriser til
fiskemottak (sluttseddel). Med en searskatt pa
overskudd for fiskeri som bygger pa faktiske
salgsinntekter, vil det lenne seg & selge fangsten
til underpris nar det foreligger interessefellesskap
mellom selger og kjeper, for eksempel mellom sel-
skaper i samme konsern. Skatteloven har verktey
for 4 gripe inn mot uriktig internprising, men
dette krever at man vurderer prisingen i det en-
kelte tilfelle. Det er administrativt komplisert og
arbeidskrevende. En mulighet kunne vaere a be-
nytte eksportprisene eller minsteprisene pa fisk
dersom disse reflekterer markedsverdien.

Alle eksisterende avgifter knyttet til fangstvirk-
somheten ber kunne trekkes fra i ressursskatte-
grunnlaget, herunder produktavgift, fiskerifors-
kningsavgift og arbeidsgiveravgift.

Det ber gis fradrag for drifiskostnader som har
tilknytning til fangstvirksomheten. Typiske kost-
nader vil veere kostnader til drivstoff, forsikringer,
vedlikehold av fartey og utstyr, proviant, anskaf-
felse av utstyr og innsatsfaktorer (agn, is, salt
mv.). Utenfor dette faller kostnader som ikke knyt-
ter seg til fangstvirksomheten, herunder salgs-
kostnader og kostnader til transport, med unntak
av reguleer transport av fangst fra fangstfelt til
fiskemottak.

Dersom f.eks. driftskostnader vedrerer flere
typer virksomhet mé de fordeles etter en hensikts-
messig fordelingsnekkel. Det ber veere en forde-
ling av kostnader som er egnet til & gi samsvar
mellom kostnadsandel og nytte for de respektive
virksomheter. Dersom omradet for saerskatten
ikke omfatter alle typer fiske som den enkelte
skattepliktige driver, kan det bli seerlig arbeidskre-
vende og komplisert 4 fordele kostnader.

Et fremtidsrettet kvotesystem

Det ber gis fradragsrett for lonn og annen ar-
beidsgodtgjorelse til mannskap forutsatt at avlen-
ningen er markedsmessig. Dersom avlenning er
basert pé lott kan deler av ressursrenten lekke ut
her. Den delen av arbeidsgodtgjerelsen som ev.
gar ut over alternativ lenn ber ikke vare fradrags-
berettiget.

Det ma gis fradrag for ordinaere skattemessige
avskrivninger av driftsmidler som er knyttet til
fangstvirksomheten. Det omfatter seerlig avskriv-
ninger av fartoy, fiskeredskaper og annet utstyr.
Avskrivninger av fisketillatelser er dreftet i boks
7.2.

Etter monster av kraftverksbeskatningen ber
det veere en friinntekt utformet som en risikofri
normrente av foretakets skattemessige kapital
(skattemessige verdier) knyttet til driftsmidler i
seerskattepliktig virksomhet. Det vil omfatte skat-
temessig verdi av fartey, fangstredskaper og ut-
styr, samt eventuelt tillatelser. Friinntekten skal
hindre at alternativavkastningen blir ilagt ressurs-
renteskatt. Nar friinntekten er basert pa hele den
skattemessig nedskrevne kapitalen, skal det ikke
veere ytterligere fradrag for finanskostnader.

I tillegg til lopende inntekt av fiske, ber res-
sursrenteskatten ogsa fa anvendelse for gevinst
ved realisasjon eller avstielse av offentlig tilla-
telse/konsesjon/adgang/kvoter. Ellers vil det
veere mulig 4 omga skatten gjennom slike over-
dragelser. Dette ber gjelde bade ved hel og delvis
realisasjon.

Ved en grunnrenteskatt pd lepende inntekter
kan man ha kontinuitet ved overdragelse og like-
vel ikke miste skatteinntekter fordi de lepende
skatteinntektene ikke reduseres. Det mé tas stil-
ling til om det ber vaere adgang til overdragelse av
rettigheter/tillatelser med skattemessig kontinui-
tet, dvs. at overdrager ikke blir beskattet for over-
dragelsen, mot at kjoper ikke far fradrag for veder-
laget, men ma overta overdragers skattemessige
verdier knyttet til det overdratte. Det ma ses i
sammenheng med spersmalet om fradrag for
vederlag for rettighetene.

Det ber veere adgang til & framfore underskudd
i seerskatteinntekten (negativ ressursinntekt) med
rente. Alternativt ber skatteverdien av negativ res-
sursinntekt utbetales lopende. Dette sikrer at real-
verdien av underskuddet opprettholdes. I tilfellet
med underskuddsframfering ma det dessuten
vaere mulig 4 selge eller fa refundert verdien av
fremferbart underskudd ved oppher av virksom-
heten.
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Fiskeritillatelser anses som immaterielle drifts-
midler. Ved overdragelse av fiskefartey med
oppgivelse og tildeling av tillatelser, skal de
ulike tillatelsene verdsettes seerskilt. Det vil
bare rent unntaksvis foreligge verdier som kan
anses som forretningsverdi (goodwill). Til hjelp
ved fordelingen kan det finnes opplysninger i
kjopekontrakt, laneseknad, styreprotokoller,
hos skipsmegler mv. Videre kan det veere aktu-
elt & fastsla teknisk verdi pa farteyet. Det kan
ogsa vaere aktuelt 4 benytte tilgjengelige opplys-
ninger om salg av fiskefartoy uten fiskeritilla-
telse.

Fiskeritillatelser som ikke er tidsbegrenset
kan bare avskrives hvis verdifallet er dpenbart,
jf. sktl. § 6-10 tredje ledd forste punktum. Noen
fiskeritillatelser er tidsbegrensede og kan da av-
skrives linezert, jf. sktl. § 14-50. Avskrivning
kan i sa fall foretas fra og med det forste inn-
tektséret de kan utnyttes.

Konsesjoner tildelt med hjemmel i § 12 i lov
26. mars 1999 nr. 15 om retten til 4 delta i fiske
og fangst (deltakerloven), anses i praksis ikke
tidsbegrensede og kostpris kan da bare avskri-
ves ved apenbart verdifall. Det samme gjelder i
praksis deltakeradgang i medhold av § 21 i delta-
kerloven.

Boks 7.2 Fisketillatelser - avskrivning etter gjeldende rett mv.

Strukturkvoter tildeles for ett ar av gangen og
kan tildeles i inntil 20 ar. Strukturkvote som er
tildelt forste gang for 2007, kan tildeles i inntil 25
ar regnet fra og med 2008. Fiskerimyndighete-
nes proving av om vilkarene for tildeling er opp-
fylt, gjores for forste gangs tildeling. Arlig tilde-
ling skjer deretter normalt uten ny preving. Da
strukturkvoter kan tildeles i et begrenset antall
ar, avskrives de lineart etter sktl. § 14-50.

Fra og med 2006 er tilneermet samtlige en-
hetskvoter omgjort til strukturkvoter. Kostpris pa
eventuelle eksisterende enhetskvoter kan av-
skrives linezrt over levetiden.

Hos selgeren er gevinst ved oppgivelse av
fiskeritillatelser skattepliktig, og tap er fradrags-
berettiget etter de alminnelige reglene om reali-
sasjon av driftsmidler. Kostpris for fiskeritilla-
telse som ikke er avskrevet, kan fradras ved ge-
vinstberegningen.

Hvis tidsbegrensningen pa 20/25 ar i struk-
turkvoteordningene oppheves, vil konsekvensen
etter gjeldende skattelov veere at kostprisen for
strukturkvotene ikke kan avskrives, med min-
dre verdifallet er d&penbart

7.6.1.1  Vurdering av overskuddsbasert ressurs-

renteskatt

En saerskatt pa ressursrenten som er korrekt ut-
formet vil vaere en neytral skatt. Med dette menes
at uansett niva pa ressursrenteskatten, vil en slik
skatt ikke pavirke naeringsakterenes drifts- og in-
vesteringsinsentiver. Investeringer og driftsopp-
legg som er lennsomme for skatt vil ogsi veere
lennsomme etter skatt.

Under forutsetning av at fiskerne driver virk-
somheten pé en effektiv mate for & maksimere
verdiene av virksomheten, vil en ressursrente-
skatt veere et effektivt virkemiddel som dermed
kan bidra til & realisere mest mulig ressursrente.
Merk at dette ikke er det samme som at hele den
realiserte ressursrenten skal kreves inn.

En ressursrenteskatt vil bare sl inn dersom
det er realisert ressursrente. Dersom virksomhe-
ten gar med underskudd vil en kunne framfere un-
derskudd med rente slik at realverdien av under-
skuddet beholdes og kan konsolideres mot framti-

dige overskudd. Alternativt kan skatteverdien av
underskuddet utbetales lopende. Fradragsverdien
av underskuddet vil dermed veaere sikkert uavhen-
gig av om en gar med overskudd eller ikke.

Innkreving av ressursrente gjennom en ney-
tral ressursrenteskatt kan legge til rette for at en
kan redusere andre mer vridende skatter innenfor
et gitt provenyniva. Pa den méaten kan en redusere
de samfunnsekonomiske kostnadene av det nor-
ske skatte- og avgiftssystemet.

Innfering av en overskuddsbasert ressursren-
teskatt vil kreve endringer i skatteloven. Videre
maé fradragsposter, niviet pa friinntekt og andre
relevante momenter defineres for & sikre
systemets neytralitet. Skatteetaten har erfaring
med 4 hindheve ressursrenteskattesystemer fra
petroleums- og kraftsektoren.

7.6.2 Ressursavgift

En annen mulig innkrevingsmodell er 4 innfere en
ressursavgift. En slik avgift kan utformes som en
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kvantumsavgift (avgift per kilo fisk) eller som en
verdiavgift fastsatt pa ferstehdndsomsetningen
(avgift per krone). I Norge er det allerede to avgif-
ter pa fiske som er eremerket bestemte formal.
Fiskeriforskningsavgiften er i 2016 pa 1,35 pst. av
forstehindsverdien av fisk. Formalet med avgiften
er at fiskerne skal medfinansiere fiskeriforvaltnin-
gens utgifter til forskning og overvakning. Pro-
duktavgiften gar til 4 dekke avgifter til folketryg-
den og er i 2016 pa 2,7 pst. av ferstehandsverdien
pa fisk.

En ressursavgift pad ferstehdndsomsetningen
vil redusere fangstverdien. Dette vil kunne redu-
sere lennsutbetalinger, men vil samtidig kunne ut-
lose reforhandling av andel av delingsfangsten.
@vrige variable kostnader eller finansposter blir
ikke direkte pavirket av ressursavgiften. Det vil
ogséd veere mulig & innfere diversifiserte avgifter
(for eksempel ulikt avgiftsnivi i ulike grupper),
dersom det synes hensiktsmessig.

Ved en ressursavgift pa fangstverdien vil skat-
teinngangen komme fra to kilder: ressursavgiften
og den alminnelige selskapsskatten. Ressursavgif-
ten vil naturlig nok redusere skattegrunnlaget for
den ordineere selskapsskatten, men ikke propor-
sjonalt dersom ogséa lott (Ienn til mannskap) blir
noe redusert.

Dersom en velger en avgift pa ferstehandsom-
setningen, vil det ogsa veere behov for en ekstraor-
dineer skattlegging av gevinsten ved & selge fiske-
tillatelser. En slik ekstra gevinstbeskatning ber il-
egges all verdistigning av omsatte tillatelse uav-
hengig om en selger seg helt ut av fiske eller ikke.
Et system med fritak for skatt ved delvis oppgi-
velse av tillatelser (nedsalg), men ileggelse av full
skatt ved uttreden av naeringen, kan gi insentiver
for strategisk nedsalg fer endelig uttreden. Se
boks 7.2 for en oversikt over dagens regler for av-
skrivning og gevinstbeskatning av fisketillatelser.

En slik gevinstskatt ved salg av fisketillatelser
kan redusere realisering av ressursrente for sel-
ger av fisketillatelser. Hvis det etableres en sam-
menslaingsordning for fisketillatelser uten kon-
demneringskrav, vil legitimiteten ved realisering
av ressursrente for dem som selger seg ut av nee-
ringen veere lav fordi ressursrente da forsvinner
ut av naeringen.

7.6.2.1  Vurdering av avgifter som virkemiddel for

inndragning av ressursrente

Felles for alle bruttoavgifter er at de ikke avhen-
ger av lennsomheten i virksomheten. En saer-
avgift er ikke neytral. Den fungerer pd samme
mate som en realkostnad og vil derfor ha vridende
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effekter. Dette innebeerer at akterene vil vurdere
investeringsbeslutninger og driftsopplegg anner-
ledes med en avgift sammenlignet med uten. Res-
surser som er lennsomme & utnytte for samfun-
net, kan da bli ulennsomme for private akterer
som far inntekten redusert med avgiften. Sterrel-
sen pa det samfunnsekonomiske tapet vil avhenge
av nivaet pa avgiften, og ha sterst pavirkning pa
akterer som har marginal lennsomhet.

I utgangspunktet vil innfering av en avgift
vaere enkelt, men kan bli komplisert eksempelvis
dersom man opererer med differensierte avgifter
(for eksempel gruppespesifikke). Fiskesalgsla-
gene vil kunne innkreve avgiften pd samme méaten
som for produkt- og forskningsavgift, og avgiften
vil siledes ikke innebeere okt omfang av adminis-
trasjon. Havressursloven §55 gir hjemmel for de-
partementet til & fastsette kontrollavgift og avgift
til fiskeriforsking og overvaking. Dersom avgiften
skal anvendes for andre formal, vil dette kreve en
lovendring som gir hjemmel til dette. Et avgifts-
system er transparent og enkelt a forstd og for-
holde seg til for alle involverte akterer. Selv om et
avgiftssystem i utgangspunktet er administrativt
enkelt, er ikke en avgift pd omsetningen malrettet
mot ressursrenteinntekten.

En avgift kan vaere et fornuftig virkemiddel
dersom avgiftsinntekten skal anvendes til et av-
grenset formaél, for eksempel dekking av forvalt-
ningskostnader. Den passer imidlertid ikke i en si-
tuasjon hvor det er snskelig med heyt statlig prov-
eny da dette vil fore til vridninger i driftsbeslutnin-
gene og investeringene. Det at avgiften ma betales
selv om virksomheten gir med underskudd kan
fore til at avgiften ikke blir ansett & veere legitim,
seerlig dersom avgiften er hey. En avgift kan dess-
uten fremskynde at kvoter og rettigheter selges
fra mindre til mer effektive akterer, som beskre-
vet under.

En avgift som legges pé ferstehandsomsetnin-
gen vil pafere kostnader i henhold til faktisk
fangstverdi, og farteyeiere vil sdledes veere skénet
for 4 matte betale uproporsjonalt heye avgifter ved
svingninger i fangst, eller dersom de av en eller
annen grunn ikke har anledning til 4 utnytte kvo-
tene sine. En avgift vil imidlertid kunne gjore et
lonnsomt resultat for avgift om til et ikke-lonn-
somt resultat etter avgift. En avgift vil derfor trolig
matte justeres over tid, og trolig veere gjenstand
for reforhandling. En ressursavgift vil dermed
kunne innebare politisk risiko for akterene, men
dette kommer an pa utforming, nivd og for-
ankring.

Et seeravgiftssystem vil kunne forstyrre en sta-
bil fordeling ved at det har strukturerende effek-
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ter. P4 samme tid vil en avgift ikke veere et hinder
for kortsiktige leie eller utvekslingsordninger.
Selv om alle ma betale like mye relativt til fangst-
verdi, vil de fartey og flitegrupper som har lavest
lennsombhet fa storre utfordringer enn de som har
sterre marginer. Dette omhandler ikke bare drifts-
messig dyktighet, men ogsa i hvilken grad grup-
pene har hatt anledning til for eksempel 4 struktu-
rere. Et avgiftssystem vil vaere mer belastende for
de som per i dag er lite effektive pa grunn av at de
har hatt manglende muligheter til & strukturere.
En diversifisert avgift (ulik avgift for ulike grup-
per) vil imidlertid kunne redusere denne effekten,
men fangstavgiften vil likevel styrke insentivene
til de minst effektive akterene i ulike grupper til 4
selge seg ut.

En avgift vil redusere lennsomheten i fisket og
dermed ogsd den neddiskonterte verdien av de
fangstinntekter som en fisketillatelse kan gi opp-
hav til. En avgift kan pd denne maten senke om-
setningsverdien av fisketillatelser og kan kombi-
neres med skatt pd verdistigning ved utsalg fra
naeringen.

7.6.3 Auksjon av kvotefaktorer

En tredje hovedmodell for innkreving av ressurs-
rente er auksjon. Auksjon er en form for salg, der
noe skal selges til et utlyst tidspunkt. Ofte settes
det en minstepris, men et auksjonssystem kan ut-
formes pé sveert mange forskjellige mater, og vil
siledes ha forskjellige effekter. Auksjoner kan
bla. brukes til 4 selge goder som ikke omsettes i
et organisert marked, og hvor Kkjeperne kan ha
mer informasjon om godets verdi enn selgeren. I
telesektoren har staten benyttet auksjon for & til-
dele ledige frekvensressurser. Regjeringen har
ogsd konkludert med at nye lisenser i hav-
bruksnaringen som hovedregel skal tildeles gjen-
nom auksjon.

For a lage et auksjonssystem maé det tas stil-
ling til hva som skal auksjoneres, for hvor lenge,
hvem som kan by, hvordan budgivningen skal
foregd, og hvordan vederlaget skal betales. I prin-
sippet kan hele totalkvoten auksjoneres bort. Er-
faringer fra andre land som har praktisert auk-
sjonsordninger viser at auksjonsordninger i
mange tilfeller ikke har den forventede positive ef-
fekten i markedsplassen. Det skyldes bl.a. sterk
motstand fra fiskerne og at det har forekommet
samarbeid i budgivningen.

En mulig auksjonsmodell er at en ved slutten
av hvert ar trekker inn en gitt andel av den sam-
lede kvotemassen og at disse kvoteandelene auk-
sjoneres ut igjen. Dette betyr i praksis en arlig re-
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duksjon av den enkeltes kvotemasse etter en gitt
faktor. En slik modell har veert foreslatt av Helgas-
son og Steinsson (2010). Bakgrunnen for denne
modellen var 4 se pa et alternativ til et system der
alle fisketillatelser gis et hjemfall pa 20 ar. Konkret
innebaerer modellen som er foreslatt at alle kvote-
innehavere fir ta med seg 92 pst. av arets kvoter
inn i neste ar, mens 8 pst. blir trukket inn av staten
og solgt tilbake til naeringen gjennom en auksjon.
For fiskerne innebarer dette at man ved hvert ar
ved 4 kjope kvoter pa auksjon tilsvarende de 8 pst.
som ble trukket inn, vil kunne opprettholde en
konstant kvotebeholdning. De som vil kjepe seg
opp eller selge seg ned kan bruke auksjonsmarke-
det til dette, eller man kan la kvotebeholdningen
bli redusert over tid til snsket niva.

Denne modellen kan ogsd gjennomferes ved
at en byr i form av sterrelsen pa ressursrenteskat-
ten eller ressursavgiften man forplikter seg til &
betale om man skulle fa tilslag pa kvoten. Dette
betyr at man ikke m4 betale for den samlede ver-
dien av kvoten ved overtagelse (en gitt pris), men
at man betaler over tid som en gitt andel av
fangstinntektene. P4 denne maéten vil akterene
slippe 4 skaffe kapital for 4 dekke kvoteinvesterin-
gen ved innkjep, i tillegg til at en del av risikoen
deles mellom fiskerne og myndighetene (for ek-
sempel risiko knyttet til utviklingen i totalkvoter
og prisene pa fisk). Dette systemet kan derfor
kombineres bade med den overskuddsbaserte
ressursrenteskatten og avgift pd ferstehdndsom-
setning av fisk. I modellen er det det laveste ak-
septerte budet som bestemmer prisen alle ma be-
tale. Grunnen til det er at alle som blir tildelt kvo-
ter i auksjonen skal betale samme pris.

7.6.3.1  Vurdering av auksjoner som virkemiddel

for inndragning av ressursrente

I en auksjon vil den enkelte akteren gi bud i hen-
hold til sin betalingsvillighet. Med velfungerende
konkurranse vil budene reflektere ressursrenten
som kan genereres ved & fiske kvotene.

Det kan veaere en risiko for at auksjonene ikke
blir effektive, for eksempel ved at auksjonsutfor-
mingen leder til stilltiende samarbeid. Det kan
ogsd veere fare for at akterene forhandsavtaler
hvem som byr pd hva, men slik adferd er i ut-
gangspunktet ulovlig etter konkurranselovens for-
bud mot konkurransebegrensende samarbeid.
Auksjonen kan ogsa bli ineffektiv dersom det leg-
ges begrensninger pa hvem som kan delta i auk-
sjonen, og disse begrensningene leder til lav kon-
kurranse om kvotene. For at en auksjon skal
kunne virke neytralt er det viktig at auksjonsvilka-
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rene utformes slik at det blir tilstrekkelig konkur-
ranse om ressursene. Det at alle akterene ved en
arlig avkortning pa for eksempel 8 pst. ma delta i
auksjonen for 4 holde kvotebeholdningen kon-
stant vil bidra til god deltagelse. Auksjon vil kunne
vaere et effektivt virkemiddel for & inndrive grunn-
renten dersom det er et tilstrekkelig antall akterer
som deltar i auksjonen, dvs. om det blir reell kon-
kurranse.

Fiskere er vant med auksjon av fisk ved forste-
hindsomsetningen, og forvaltningen har en viss
erfaring med dette fra havbrukssektoren. Hvor
komplekst et auksjonssystem er, vil avhenge av
hvordan det utformes, eksempelvis om auksjoner
skal utformes pa ulike mater ovenfor ulike grup-
per, eller om systemet er av enhetlig karakter. Det
maé lages et system som legger til rette for effektiv
gjennomfering av budrundene, for eksempel gjen-
nom et online-system. Dersom kvoter skal tildeles
enkeltfartoy ved auksjon, er det nedvendig med
lovendring.

Auksjoner er et markedsbasert fordelingssys-
tem som innebarer at den mest effektive akteren
har heyest betalingsvilje og vinner budrundene.?
Det er mulig & opprettholde fordelingen mellom
dagens grupper ved at det avholdes auksjoner
innad i grupper.

Hvorvidt et auksjonssystem vil vaere legitimt
avhenger av hvordan det utformes. Ut fra syns-
punktet om at fiskeressursene tilherer fellesska-
pet kan det oppfattes som lite legitimt hvis staten
bare auksjonerer ut en mindre andel av totalkvo-
ten, for eksempel en del av strukturkvotene ved
tilbakefall til staten. Ut fra synspunktet om at fis-
keressursene tilherer fellesskapet vil denne typen
betaling i form av kvote for & bruke fellesskapets
ressurser vere legitim. Erfaringer fra andre land,
jf. OECD (2015), kan imidlertid tyde pa det kan
vaere vanskelig & innfere et auksjonssystem pga.
motstand fra etablerte fiskere. Et auksjonssystem
vil kunne veere fleksibelt fordi en kan variere hvor
stor del av fisketillatelsene som blir auksjonert ut.
Store svingninger i hvor stor del av fisketillatel-
sene som blir auksjonert ut vil pd den annen side
gi sterre usikkerhet for naeringsuteverne.

I et auksjonssystem er det rimelig 4 forvente at
det tar tid for akterene laerer seg systemet. Dette
kan skape stoy i prising, serlig i en innledende
fase, noe som vil kunne ha negativ effekt pa inves-

2 Dette fordrer at den mest effektive akteren ikke er kapital-

begrenset. I markeder der akterene ikke har perfekt til-
gang til kapital, vil de mest kapitalsterke akterene ha en
fordel. For & unngd at dette reduserer effektiviteten kan
auksjoner i slike tilfeller utformes slik at auksjonsvinnerne
ikke ma betale hele vinnerbudet med det samme.
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teringsatferd. Et auksjonssystem kan ogsa inne-
bere politisk risiko dersom systemet endres gjen-
nom politiske vedtak underveis.

7.6.4 Utleie av kvoter fra en kvotebe-
holdning

Et siste alternativ for & trekke inn ressursrente fra
fiskeriene er at staten disponerer en beholdning
av kvoter som den kan leie ut. En statlig kvotebe-
holdning kan dannes pé flere méter. Ved 4 avslutte
tidsbegrensningen i strukturkvoteordningen eker
verdien av disse kvotene for neeringsakterene.
Fellesskapet kan da tilegne seg en andel av struk-
turkvoten som kompensasjon for denne verdiok-
ningen og benytte dette som en start pa sin kvote-
beholdning.

Andelen som kunne vart refordelt blant alle i
reguleringsgruppen, uavhengig av hvem som har
strukturert, blir i stedet fellesskapets kvotebe-
holdning. Dette gjor at de ulike reguleringsgrup-
pene bidrar til kvotebeholdningen. Jo heyere an-
del det er av strukturkvoter i en gruppe, jo mer bi-
drar gruppen til fellesskapets kvotebeholdning.

Et annet alternativ er at fellesskapet bevilges
en andel av den totale kvoten, ogsé kalt & «ta fra
toppen». Fiskerne vil da gjennom sine kvotefakto-
rer disponere en tilsvarende mindre kvote. Dette
gjor at hele flaten er med a bidra til fellesskapets
kvotebeholdning pa lik fot.

I begge disse alternativer kan det eventuelt
legges pa en avkortning av kvotene dersom noen
selger seg ut av neaeringen. Hele eller deler av
denne avkortningen kan tilferes fellesskapets kvo-
tebeholdning. Fellesskapets kvotebeholdning vil
saledes oke ved bruk av strukturvirkemiddelet.
Virkningen for kjeper og selger vil vaere det
samme som en avgift pa verdien av kvoter dersom
noen selger seg ut av naeringen. Jo hoyere avkort-
ning, jo mer tilfaller fellesskapets kvotebehold-
ning. Verdien for selger i et potensielt salg av
kvote vil da reduseres proporsjonalt med avkort-
ningens storrelse.

For utleie av kvoter fra fellesskapets kvotebe-
holdning ber det utvikles en markedsplass, jf.
dreftingen i kapittel 5.4.7. Hensikten med denne
markedsplassen er 4 samordne og forenkle gjel-
dende ordninger for fleksibilitet innenfor kvotea-
ret, samt gi okt fleksibilitet for den andelen av kvo-
tefaktorene som naringsakterene disponerer
gjennom sine fisketillatelser. Fellesskapets kvote-
beholdning utveksles pd samme markedsplass, i
utgangspunktet pd samme vilkir som evrige akto-
rer pd markedsplassen. Dette vil gi et gkt tilbud av
kvoter pé arlig basis og dermed et mer likvid mar-
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ked. At fiskerimyndighetene bruker markedsplas-
sen til & leie ut sine kvoter, er ikke til hinder for at
en kan ha spesielle betingelser tilknyttet leie, for
eksempel geografiske eller redskapsmessige fo-
ringer.

Fellesskapets kvotebeholdning vil i denne mo-
dellen ha sitt opphav i de ulike strukturerings-
gruppene. Fellesskapets kvotebeholdning vil gke
ved at avkortningen av kvoter for de som selger
seg ut av neeringen. Ogsa disse kvoteandelene har
sitt opphav i de enkelte farteygruppene. Utleie
kan séledes begrenses til de gruppene som har
avgitt kvoteandeler til felleskapets kvotebehold-
ning, for & virke neytralt i forhold til ressursforde-
lingen

7.6.4.1  Vurdering av utleie av kvoter fra en

kvotebeholdning

Om en i et kvotesystem med en felles kvotebe-
holdning legger vekt pa at kvotebeholdningen ber
ha sitt opphav i tidsbegrensede strukturkvoter,
kan dette gjores gjennom & diskontere struktur-
kvoter til tidsubegrensede kvotefaktorer, jf. drof-
tingen i kapittel 6.5.1. Ved en slik overgang kan
etableringen av en kvotebeholdningen bidra til &
legitimere det a fijerne tidsbhegrensede struktur-
kvoter som virkemiddel.

Dersom en i et kvotesystem med en felles kvo-
tebeholdning legger vekt pa at kvotebeholdnin-
gen ber ha sitt opphav fra hele fiskeflaten, uavhen-
gig av struktureringsgrad, kan kvotefaktorene tas
«fra toppen».

I begge alternativer vil enkeltfartoy miste de-
ler av sitt kvotegrunnlag. Dette kvotegrunnlaget
kan erstattes enten ved bruk av et strukturvirke-
middel (langsiktig) eller ved & leie tilbake kvotene
(kortsiktig).

Videre kan en avkortning ved bruk av et vi-
dere strukturvirkemiddel komme til erstatning
for ulike avkortningsregler i dagens strukturkvo-
teordning. Sterrelsen pa felleskapets kvotebehold-
ning vil siledes avhenge av diskonteringsrate ved
konverteringen, og avkortningssats ved bruk av
strukturvirkemiddelet. Inntektene fra utleie av en
slik kvotebeholdning vil gi et proveny til staten.
Utleie gjennom et etablert kvotemarked vil veere
administrativt enkelt, da utleie av felleskapets kvo-
tebeholdningens kvoter vil veere tilsvarende utleie
av kvoter fra naeringsakterene. Det kan legges inn
en begrensning oppad pa fellesskapets kvotebe-
holdning for 4 unngé at en uforholdsmessig stor
del av farteyenes samlede kvote ma skaffes gjen-
nom det kortsiktige leiemarkedet, med de konse-
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kvenser dette har pd akterenes langsiktige kapital-
tilpasning.

7.7 Mulige anvendelsesomrader

I mandatet er utvalget bedt om a vurdere hvordan
ressursrenten ber benyttes i fremtiden. Nedenfor
redegjor utvalget for noen mulige anvendelser av
ressursrenten.

7.7.1 Sysselsetting og bosetting i kystsam-

funnene

Havressurslovens §1 slar fast at formalet med lo-
ven er 4 sikre en baerekraftig og samfunnsekono-
misk lennsom forvaltning av de viltlevende ma-
rine ressursene og 4 medvirke til & sikre sysselset-
ting og bosetting i kystsamfunnene.

Det er nettopp hensynet til sysselsetting og bo-
setting i kystsamfunnene som har vert Stortin-
gets begrunnelse for a la ressursrenten forbli i
naeringa.

A la den ressursrenten som realiseres i form
av superprofitt bli veerende hos de naveaerende ret-
tighetshaverne er en mulighet ogsa i framtiden.
Ett argument vil veere at neeringsakterene selv vet
4 investere eventuell meravkastning i fornuftige
formal som kommer lokalsamfunnene til gode. P4
den annen side vil det fore til en sarlig berikelse
av enkeltpersoner som igjen kan benytte merav-
kastning til personlig forbruk.

Et annet alternativ med samme hensikt kan
veere 4 kreve inn deler av ressursrenten, men § an-
vende den slik at den kommer kystsamfunnene
seerlig til gode. Eksempler kan vaere 4 avsette en
viss sum til opprettelse og drift av en fiskeriline-
kasse for ungdom som kan gi konkurransedyk-
tige 1an til investeringer i fartey og rettigheter (og
erstatte dagens rekrutteringskvoter), tilskudd til
kystkommuner, sdkornfond til ny naeringsvirk-
somhet eller utbedring av infrastruktur som kan
skape smidighet i de praktiske verdikjedene. Et
slikt alternativ vil i sa fall matte prioriteres gjen-
nom behandlingen av statsbudsjettene.

7.7.2 Forvaltningskostnader

Dagens ressursforvaltning er kostnadskrevende.
For at fiskeriforvaltningen, forskning, fiskerihav-
ner og sikkerhetssystemer skal fungere tilfreds-
stillende er det behov for finansiering til gjennom-
foring, utvikling og vedlikehold. Havgaende aktivi-
teter er seerlig dyre, eksempelvis fartey og bater
brukt av Havforskningsinstituttet, Kystvakten og
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Fiskeridirektoratet. Studier gjort i OECDs med-
lemsland viser at forvaltningskostnadene for de
fleste landene ligger pa 5-10 pst. av landingsver-
dien. I Norge bruker forvaltningskostnadene 4 ut-
gjore rundt 10 pst. I 2014 var forvaltningskostna-
dene pa anslagsvis 11,5 pst. av ferstehandsver-
dien.

En mulig anvendelse av en ressursrenteinn-
kreving kan veare at fiskerineeringen medfinansi-
erer slike tjenester. Framtidig avkastning pa fis-
keressursene er avhengig av at de forvaltes godt.
Det er derfor ikke urimelig at naeringen tar en del
av denne kostnaden. Dette er ogsa i overensstem-
melse med anbefalingene i forarbeidene og davee-
rende regjerings holdning til havressursloven,
men som redegjort for ovenfor er det per i dag in-
gen hjemmel for innkreving av en forvaltningsav-
gift.

De fleste land som krever inn ressursrente fra
naeringen begrunner dette med dekking av for-
valtningskostnader.
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7.7.3 Fordeling i trad med politiske priorite-
ringer

Det er ogsé et alternativ 4 anvende en innkreving
av ressursrenten til fellesskapets tjenester over
statsbudsjettet. Inntekter fra seerskatt i vannkraft
og petroleum finansierer velferdssamfunnet via
statsbudsjettet og statens pensjonsfond. Et slikt al-
ternativ vil bidra til & dekke forvaltningskostnader
og tiltak som delvis retter seg mot bosetting og
sysselsetting i kystsamfunnene jf. de foregdende
hensyn. At ressursrenten fordeles via statsbud-
sjettet vil komme flere til gode, jf. havressurslo-
vens § 2 som sier at de marine ressursene ligger
til fellesskapet i Norge. Innkreving av ressurs-
rente gjennom en neytral ressursrenteskatt kan
legge til rette for at en kan redusere andre mer
vridende skatter. Slike vridende skatter innebeerer
et samfunnsekonomisk tap og en kan derfor redu-
sere de samfunnsekonomiske kostnadene av det
norske skatte- og avgiftssystemet ved a redusere
slike skatter og oke ressursrenteskatter.
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Kapittel 8
Alternative modeller for et framtidsrettet kvotesystem

8.1 Innledning

Utvalget er i mandatet bedt om en analyse av alter-
native systemer som legger til rette for lennsom-
het, realisering av ressursrenten og en fiskeflite
tilpasset ressursgrunnlaget. Utvalget har i kapittel
1.3 gjort rede for at et kvotesystem i denne sam-
menheng avgrenses til det systemet som fordeler
kvoter til den enkelte akter, i tillegg til systemet
som tillater strukturering og dermed overforing
av kvoter mellom fartey.

Et slikt system bestar av en rekke komponen-
ter som dreftes i kapitlene 5 til 7. For noen kompo-
nenter har det vart dreftet alternativer, men ikke
for andre. Det er den samlede effekt av utformin-
gen av disse komponentene som utgjer et nytt
kvotesystem. Et slikt system kan veere vanskelig a
identifisere ved a lese kapitlene. Med ulike valg-
muligheter for hver av disse komponentene, er
det naturlig nok mulig & skissere mange ulike kvo-
tesystemer.

I dette kapitlet dreftes tre alternative kvote-
systemer, heretter kalt modeller opp imot dagens
kvotesystem. Modellene er prinsipielt forskjellige
med tanke pa hvordan de ulike formalene i fiskeri-
forvaltningen innfris via kvotesystemet. Av dette
folger det ogsa at de ulike modellene balanserer
hensynet til effektivitet, fleksibilitet og legitimitet
pa ulike mater. Den forste modellen kan ses pa
som en videreutvikling av dagens kvotesystem.
Den andre modellen skiller seg ut ved at staten in-
troduserer en kvotebeholdning. Den tredje mo-
dellen legger vekt pa storre grad av individuell fri-
het for den enkelte naeringsakter.

Modellene ma ikke forveksles med utvalgets
anbefalinger, som presenteres i kapittel 9.

Regjeringen fastsatte en ny utredningsin-
struks den 1. mars 2016, som stiller klarere krav
til hvilke kriterier som skal belyses i blant annet
offentlige utredninger. For & imetekomme dette
har Neerings- og fiskeridepartementet pa vegne av
Kvoteutvalget ogsé bedt Nofima om en drefting av
konsekvenser av ulike komponenter i et nytt kvo-
tesystem, opp mot kriteriene effektivitet, fleksibili-

tet og legitimitet samt de ulike modellene i kapit-
tel 8.5, 8.6 og 8.7.1 Utvalget har saledes lagt til
rette for at bade mandat og intensjonen bak ekt
krav til konsekvensvurdering er imeatekommet.

Et framtidsrettet kvotesystem ber ha like og
forutsighare mekanismer for fordeling av kvoter
for alle fiskerier og flaitegrupper. Dette er droftet i
kapittel 5, oppsummert i boks 8.1, og dreftes ikke
videre i dette kapittelet.

8.2 Vurderingskriterier

I kapittel 4 diskuteres tre hovedkriterier for et
framtidsrettet kvotesystem: effektivitet, fleksibili-
tet og legitimitet.

Det forste kriteriet, effektivitet, innebzrer at
kvotesystemet er innrettet for 3 tilpasse fangstka-
pasiteten til ressursgrunnlaget (overkapasitet). Vi-
dere innebaerer effektivitet at verdiskapingen star
i forhold til ressursbruken. Kvotesystemet ber
med andre ord innrettes slik at akterene kan gjore
grep som gir kostnadseffektivitet og lennsomhet i
hele verdikjeden (markedsorientering). Et effek-
tivt kvotesystem har ogsa lave administrative kost-
nader.

Det andre kriteriet er at et framtidsrettet kvo-
tesystem er kjennetegnet av fleksibilitet. Kvote-
systemet ma legge til rette for at investeringer kan
utnyttes pa en god mate (utnyttelse av investerin-
ger). Dette innebarer at akterene mé kunne gjore
nedvendige tilpasninger pa kort sikt, og at kvote-
systemet er tilpasset ulike strategier for spesialise-
ring og diversifisering pa lang sikt. Kvotesystemet
bor dessuten téle eksterne sjokk av skonomisk,
markedsmessige og ressursmessig karakter, uten
at det méa utarbeides pa nytt eller blir unedvendig
komplekst.

1 @. Hermansen og J.R. Isaksen: Enkeltelementer og helhets-

losninger for alternative kvotesystemer. Rapport nr. 54/2016.
Nofima, Tromse er tilgjengelig pa4 www.nofima.no. I rappor-
ten vurderes de tre eksempelmodellene opp mot dagens
kvotesystem.
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— Fisketillatelser erstatter konsesjoner og del-
takeradganger. Fisketillatelser har ikke en
fastsatt tidsbegrensing.

— Hver fisketillatelse angir kvotefaktorer for
hvert kvoteregulerte fiskeslag som inngar i
tillatelsen. Faktoren er et uttrykk for hvor
stor andel fisketillatelsen har av de arlige to-
talkvotene til fordeling. Farteyets arlige
kvantum framkommer ved & multiplisere fis-
ketillatelsens kvotefaktor med totalkvoten
som skal fordeles. Faktoren er med andre
ord et fartoys faste andeler av totalkvoten for
de enkelte fiskeslag.

— Avsetninger til ekstrakvoteordninger begren-
ses til det som kan begrunnes ut fra effektiv
ressursbruk i forhold til malsetningen.
Ekstrakvoter tas av totalkvoten. Etter at total-
kvoten er avkortet med den andel som skal
brukes til ekstrakvoter, fordeles resten til de
ulike fartey etter den faktor som fremkom-
mer av det enkelte fartoys fisketillatelse.

— Ifisket etter torsk, hyse og sei avsettes en fast
andel til fiske i dpen gruppe. Rekruttering til
fiskeyrke ber som hovedregel skje som
mannskap eller gjennom dpen gruppe. Nytil-
delinger av fisketillatelser ber unngés, men
ekstrakvoter kan fortsatt vaere et virkemiddel
for & tilgodese politisk prioriterte tiltak, geo-
grafiske omrader eller enkeltfiskere.

— Dagens spesialordninger for 4 gi storre flek-
sibilitet erstattes av en ordning med adgang
til utveksling (utleie/leie) av deler av et far-
toys kvotebeholdning. Denne utvekslings-

Boks 8.1 Felles plattform

ordningen vil gjelde innenfor kvotearet i luk-
kede fiskerier som er regulert med far-
teykvoter.

— Det etableres en felles markedsplass for ut-
veksling av kvoter.

— Hjemmelslengde erstattes med faktisk
lengde der dette er relevant i regler om ut-
skifting, forlengelse, sammenslaing (struktu-
rering) og i de arlige reguleringene.

— Alle fartoy som deltar i lukkede fiskerier re-
guleres som hovedregel med garanterte far-
toykvoter. Fartoy under 11 meter ber fortsatt
kunne reguleres med overregulerte kvoter.
Alle andre fartey ber reguleres med garan-
terte kvoter i lukkede fiskeri.

— For & opprettholde en variert flatestruktur
etableres det fysiske grenser pa 11 og 15 me-
ter faktisk lengde. Fartoy under 11 meter kan
ikke skiftes ut eller forlenges utover 11 me-
ter. Tilsvarende vil fartey mellom 11 og 15
meter ikke kunne forlenges eller skiftes ut
med fartey over 15 meter. Grensen pa 21 me-
ter oppheves.

— Kvotefaktorene i en fisketillatelse samles
ikke lenger i pakker. Hver fisketillatelse har
en faktor for hver bestand den har tillatelse til
a fiske etter. Kvoteutvekslingen vil ivareta
hensyn som kvotepakkene var ment  ivareta
i reguleringssystemet, som eksempelvis bi-
fangst. Splitting av kvotepakkene gir grunn-
lag for spesialisering og fleksibilitet bade pa
kort og lang sikt.

Til slutt kjennetegnes et framtidsrettet kvote-
system av legitimitet. Dette innebeerer at det ma
veere sammenheng mellom mal og tiltak i forvalt-
ningen, og at de avveininger som gjores er gjen-
stand for inkluderende prosesser. Ettersom fisken
er en felles ressurs, vil legitimiteten til kvote-
systemet ogsd vaere avhengig av at positive sam-
funnseffekter fordeles pd en méte som kan ha
bred oppslutning. Det bor dermed veere en ba-
lanse mellom okonomisk og sosial beerekraft. Et legi-
timt kvotesystem ma gi naeringen stabile ramme-
betingelser (forutsigbarhet), uten at myndighete-
nes handlingsrom forsvinner.

Disse kriteriene oppsummeres i boks 8.2. I
fortsettelsen dreftes dagens system samt de tre
modellene i forhold til disse vurderingskriteriene.

8.3 Dagens kvotesystem

Dagens kvotesystem som beskrevet i kapittel 3.6,
kjennetegnes av at kvotefordelingen skal ivareta
mange hensyn. For det forste skal den ivareta
hensynet til bosetting og sysselsetting langs kys-
ten. Dette viser seg i flatestrukturen, gruppeinn-
delingen, geografiske bindinger, avkortning og
tidsbegrensinger. For det andre ivaretar kvote-
systemet hensynet til lonnsomhet og rimelig pro-
duktivitetsutvikling. Dette viser seg i strukturord-
ningene og en gradvis oppmyking av ulike be-
grensende virkemidler (kvotetak, farteyutfor-
ming). For det tredje brukes kvotefordelingen til &
ivareta politisk motiverte ensker, for eksempel
ved ferskfiskbonus eller ved tildeling av rekrutte-
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Boks 8.2 Oversikt over vurderingskriterier

Effektivitet

— Overkapasitet
— Markedsorientering
— Administrative kostnader

Fleksibilitet

— Utnyttelse av investeringer
— Spesialisering og diversifisering
— Eksterne sjokk

Legitimitet

— Balanse mellom gkonomisk og sosial beere-
kraft

— Forutsigbarhet

— Myndighetenes handlingsrom

ringskvoter. De mange hensyn dagens kvote-
system seker & ivareta, medforer at bare en be-
grenset del av ressursrenten realiseres. Det som
realiseres skjer dels i form av overskudd i neerin-
gen, men ogsa i stor grad i form av det vederlag
som betales for 4 fa tilgang til konsesjoner og del-
takeradganger. I dagens system er det ingen me-
kanismer for & kreve inn deler av ressursrenten til
fellesskapet i form av penger, og i tilfellet med
kjop og salg av rettigheter tilfaller ressursrenta
den som selger seg ut av naeringen.

Som dreftet i kapittel 6.4 vil dagens system, om
det forblir uendret, ikke fungere som det har gjort
sa langt. Dette skyldes at neeringen stadig endrer
seg, noe som reflekteres bade i utviklingen mot
faerre og storre akterer, kapasitetsutvikling og en
positiv trend i priser pa fangstrettigheter. I konse-
kvensvurderingen ma derfor ogsa dette systemet
utredes i forhold til fremtidige konsekvenser.

8.3.1 Kortsiktig utnyttelse av eksisterende

kapasitet

Hovedregelen i dagens system er at det enkelte
fartey skal fiske sin kvote. Utover dette, kan et far-
toy utnytte sin kapasitet gjennom ulike formalsbe-
stemte ordninger, som slumpfiskordningen, sam-
fiskeordningen og eventuelle ordninger som
matte eksistere for kvotebytte og kvotefleksibilitet
over arsskiftet. Det varierer hvilke farteygrupper
som kan benytte disse ordningene. I tillegg forse-
ker myndighetene a legge til rette for hey utnyttel-
sesgrad gjennom overregulering.

Kapittel 8

8.3.2 Langsiktig kapasitetstilpasning

Muligheten for langsiktig kapasitetstilpasning lig-
ger i strukturkvoteordningen, og den gradvise ok-
ning av kvotetak for enkeltfartey. Ordningen er til-
gjengelig for havfiskefartoy og kystfartey med
hjemmelslengde over 11 meter. Kystfartey med
hjemmelslengde under 11 meter har ikke tilgang
til strukturkvoter og dermed heller ikke mulighet
for en tilsvarende langsiktig kapasitetstilpasning.

Mens farteyenes grunnkvoter er tidsuavgren-
set, er strukturkvotene tidsavgrenset. Nar det en-
kelte fartoys strukturkvote utleper, er det en for-
ventning i neeringen at strukturgevinsten skal for-
deles som en tidsuavgrenset grunnkvote pa alle
fartey i de enkelte farteygruppene. De forste
strukturkvotene vil utlepe i 2028.

8.3.3

I dagens system kreves det ikke inn ressursrente,
verken i form av saerskatt pd overskudd eller i
form av avgift pd kvote eller forstehandsomset-
ning. Det realiseres imidlertid betydelig ressurs-
rente. Primaert synliggjores dette gjennom pri-
sene for kvoter i transaksjoner av fartey og opp-
rettholdelse av en variert flitestruktur. Noe res-
sursrente beskattes likevel indirekte, der den rea-
liseres i skattbart overskudd som skattlegges
gjennom den ordinare selskapsbeskatningen.

Innkreving av ressursrente

8.3.4 Konsekvenser
8.3.4.1  Effektivitet

Strukturkvoteordningen seker & imetekomme
naeringens behov for langsiktig kapasitetstilpas-
ning og dermed redusere overkapasitet. Noen
grupper har benyttet ordningen flittig mens andre
grupper har benyttet den i mindre grad. Ordnin-
gen har bidratt til 4 forbedre lonnsomheten i fiske-
flaten, og dermed bidratt til ekt effektivitet. Som
vist i figur 6.1 har antall fiskefartoy og fiskere gatt
gradvis nedover siden 1945. Denne trenden vil
fortsette om dagens system beholdes da det frem-
deles er rom for a4 hente ut skalaeffekter i naerin-
gen.

Dagens system er konstruert for 4 sikre at det
enkelte fartoy fisker den kvote det er tildelt. Gjen-
nom regulering ved farteykvoter, har ikke naerin-
gen insentiv til & bygge opp og opprettholde over-
kapasitet. Overregulering er et unntak fra dette,
og er fortsatt en del av dagens system. Overregu-
lering innebzerer en viss grad av kappfiske, og bi-
drar til & opprettholde overkapasitet.
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Systemet er rigid, i den forstand at et fartey
ma oppgi sin(e) fisketillatelser fullstendig og kon-
demneres. Etter hvert som eldre og utrangerte
fartey er tatt ut gjennom ordningen har en i
okende grad stétt overfor kondemnering av bruk-
bare fartey. Konsekvensene av dette har vert at
rederi anskaffer utrangerte fartey, pusser dem
opp, far overfort fisketillatelsene til dem og gjen-
nomferer deretter strukturering. Denne formen
for kondemnering er ineffektiv ressursbruk, i til-
legg til at kondemneringskravet oker kostnadene
ved & strukturere som bidrar til & dempe struktu-
reringen. Ordningen er dermed ikke like effektiv
som tidligere.

Dagens system med tidsbegrensning pa struk-
turkvoter pavirker effektiviteten. For det forste vil
akterene ikke ha incentiver til &4 investere sam-
funnsekonomisk optimalt nar utlepet for kvoten
nermer seg. For det andre kan denne tidsbe-
grensningen bidra til opprettholdelse av en viss
overkapasitet i fliten, fordi et selskap som investe-
rer i andre fartoy med kvote kan fortsette med
drift av begge fartoy heller enn & strukturere for &
unngé at grunnkvote omgjeres til tidsbegrenset
strukturkvote. Tidsbegrensningen bidrar derfor
til ikke-optimal ressursbruk og kapasitet.

Farteykvotene som dagens system baserer
seg pa, bidrar til markedsorientering ved at fisker
selv kan vurdere nér det er optimalt 4 fange fartoy-
ets kvote basert pa fangstmuligheter og forventet
prisutvikling over aret. Bruk av ekstrakvoteord-
ninger illustrer imidlertid at fliten ikke nedven-
digvis far riktige prissignaler fra markedet. Her
spiller ogsd minsteprisordningen inn. Utstrakt
bruk av overregulering, serlig i kystflaten, hin-
drer ogsa fiskernes muligheter til denne typen
markedsorientering.

Dagens system innebeerer en del administra-
sjonskostnader bade i forvaltning og neering, i for-
bindelse med administrasjon av strukturkvoter og
hjemfall, ved administrasjon av overreguleringen
og ved at systemet baserer seg pa en rekke for-
malsbestemte ordninger. Kompleksiteten medfo-
rer ogsa betydelige administrasjonskostnader hos
rederiene.

8.3.4.2  Fleksibilitet

Som folge av farteykvotesystemets utforming, er
det begrenset mulighet til strukturering pa tvers
av farteygrupper. Muligheten for kortsiktig utnyt-
telse av kapasitet er ogsd begrenset. Dette be-
grenser utnyttelse av investeringer og skaper et be-
hov for stadig nye kvoteordninger som eker kom-
pleksiteten i systemet. Denne rigiditeten kan ogsa

Et fremtidsrettet kvotesystem

skape utfordringer ved eksterne sjokk. Videre base-
rer dagens system seg pa at farteyene har kvote-
pakker, noe som gir akterene begrensede mulig-
heter for diversifisering og spesialisering.

Formalsbestemte ordninger som slump-
fiskordningen, samfiskeordningen og kvotebytte
har bidratt til en viss fleksibilitet for bedre utnyt-
telse av kapasitet innenfor kvotearet. Som rede-
gjort for tidligere er de formalsbestemte ordnin-
gene primert etablert for 4 lose spesielle pro-
blemstillinger, og ikke for & gi fleksibilitet. De er
administrativt krevende béade for naering og for-
valtning. Ikke minst skaper stadig nye forméalsbe-
stemte ordninger et komplisert kvotesystem og
kvoteavregningssystem. Tilsvarende innvendin-
ger kan gjeres mot en del av de ekstrakvotene
som er etablert og som ogsa skal oppfylle spesi-
fikke formal.

8.3.4.3

Som vist i kapittel 4.5, er det avgjerende for et legi-
timt system at det er sammenheng mellom maél-
setninger i lovverket og den faktiske forvaltnin-
gen. Dagens system har en rekke utfordringer pa
dette omradet. For eksempel omsetter akterene i
praksis fisketillatelser og kvoter, mens det ifelge
lovgivningen er staten som tildeler disse. Videre
gir ikke lovverket mulighet for utleie, leie eller
bytte av kvoter innenfor et kvotear, samtidig som
det har vokst frem et ekende antall alternative for-
mer for fleksibilitetsordninger. Som en konse-
kvens, fremstar dagens kvotesystem som kom-
plekst og uoversiktlig og dermed vanskelig a for-
sta for allment interesserte.

Dagens strukturkvotesystem tilrettelegger for
okt skonomisk effektivitet, men ogsé en videre re-
duksjon i antall fartey og akterer i neeringen.
Dette bidrar til 4 oke den samfunnsekonomiske
lennsomheten, men kan samtidig bidra til & redu-
sere sysselsetting og bosetting i kystsamfunnene
(jf. havressurslova §1) og dermed forrykke balan-
sen mellom sosial og okonomisk beerekraft. Samfun-
nets interesser tas hensyn til gjennom en rekke
bindinger og formaélsbestemte ordninger, samti-
dig som det legges opp til at ressursrenten som
realiseres i naeringen kan reinvesteres av akte-
rene og skape ytterligere aktivitet i kystsamfun-
nene.

Fellesskapet krever ikke inn ressursrente i
form av skatt eller avgift. Ressursrenten realiseres
som «superprofitt» hos fiskere gjennom drift, og i
form av det vederlaget som betales for & fi tilgang
til fisketillatelser eller gjennom strukturkvoteord-
ningen. De som oppgir sin fisketillatelse, ogsa

Legitimitet
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gjennom strukturering, vil, dersom de sitter igjen
med gevinst, ha mottatt realisert ressursrente.
Dette innebarer at de som kjoper fisketillatelser i
realiteten betaler for ressursrenten til den som tid-
ligere disponerte fisketillatelsen. Dette represen-
terer en legitimitetsutfordring ved at ressursren-
ten tilfaller selger av rettighet, og i begrenset grad
fellesskapet som eier ressursen.

Dagens system er som nevnt relativt kom-
plekst, noe som reduserer transparensen og inter-
essenters muligheter til 4 skaffe seg god oversikt.
Dette vanskeliggjor gode og avklarende politiske
kompromisser om mal og praktisk politikk oven-
for nzeringen. Dette illustreres godt og gir seg ut-
slag i at det relativt ofte gjennomferes betydelige
endringer i akterenes rammevilkar som gir redu-
sert forutsigbarhet for naeringsakterene.

Myndighetenes handlingsrom forblir i stor grad
som i dag om dagens kvotesystem viderefores.

Samlet sett gir en videreforing av dagens sys-
tem en svak forbedring i effektivitet og relativt lav
fleksibilitet, samtidig som det vil ha de samme le-
gitimitetsutfordringene som i dag eller enda
storre.

8.4 Alternative kvotesystemer

I beskrivelsen av de tre ulike modellene trekkes
det frem tre hovedelementer:

— Kortsiktig utnyttelse av eksisterende kapasitet
— Langsiktig kapasitetstilpasning

— Innkreving av ressursrente

Uavhengig av hvordan disse tre grunnmekanis-
mene settes sammen i et nytt kvotesystem, er det
ikke gitt at de praktiske forskjellene blir seerlig
store. Hvilke konsekvenser et nytt system vil ha
vil i stor grad vaere avhengig av hvilke begrensnin-
ger som legges pa systemet med hensyn til geo-
grafiske bindinger, avkortninger, grad av omsette-
lighet, hvilke grupper som kan handle kvoter og
kvotefaktorer med hverandre, mv. I vurderingen
av konsekvenser, har en forutsatt at modellene,
der det er mulig og relevant, har like begrensnin-
ger. Nar det gjelder ressursrentebeskatning sé er
det her valgt en innkrevingsmetode per modell. I
hver modell kan man ogsd kombinere flere for-
mer for innkreving.

Komponentene i disse tre modellene er som
nevnt allerede dreftet, sd i dette kapittelet vil det
vaere de spesielle trekkene ved hvert system som
fremheves. Fokus vil veere pa systemenes evne til
&4 handtere langsiktig kapasitetstilpasning, kort-
siktig utnyttelse av eksisterende kapasitet og inn-

Kapittel 8

kreving av ressursrente. For en naermere beskri-
velse av enkeltkomponenter henvises det til de ov-
rige kapitlene.

8.4.1 Kortsiktig utnyttelse av eksisterende

kapasitet

Dagens kvotesystem hemmer fiskeflatens evne til
4 utnytte sin kapasitet pa kort sikt. Gjennom en
rekke ulike ressurskrevende ordninger seker
myndighetene 4 oke fleksibiliteten, primaert for a
serge for at totalkvotene blir utnyttet, men ogsa
for & ivareta effektivitets- og fordelingshensyn.
Man kan imidlertid benytte andre virkemidler for
4 oke akterenes evne til 4 tilpasse seg usikkerhe-
ten. Et neerliggende virkemiddel som anvendes i
flere andre land er a tillate at akterene utveksler
kvoter innenfor et kvotear. I dag kan bare kvote-
faktorer konsolideres pa feerre fartey gjennom
strukturkvoteordningen. De ulike modellene tilla-
ter ulik grad av utveksling innenfor et kvoteér.
Uavhengig av grad av utveksling er modellene
bygget pa felgende forutsetninger:
- Kvoteutvekslingen gjennomferes pa en felles
markedsplass
— Kvoteutvekslingen erstatter eksisterende ord-
ninger for kvotefleksibilitet innenfor kvotearet

8.4.2 Langsiktig kapasitetstilpasning

Hovedmalet for videre strukturtilpasning, er &
legge til rette for at fiskeflitens kapasitet star i
godt samsvar med ressursgrunnlaget og kan bi-
dra til en konkurransedyktig norsk verdikjede for
sjomat gjennom Kkostnadseffektiv fangst. Dette
fordrer at kvotesystemet gir anledning til 4 effekti-
visere og endre teknologivalg. Kapittel 6 har dref-
tet ulike elementer i en fremtidig strukturordning.

P4 bakgrunn av disse dreftingene bygger alle mo-

dellene pa folgende forutsetninger:

— Fartoy i lukket gruppe under 11 meter (og un-
der 13 meter i makrellfisket) skal ha tilgang til
en sammenslaingsordning.

— At strukturtilpasning ikke skal knyttes
sammen med et krav om at et fiskefartey kon-
demneres (med unntak av de ovenfor nevnte
gruppene som tidligere ikke har hatt tilgang til
strukturering).

— Eksisterende farteygrupper legges til grunn
for hvilke fisketillatelser som skal kunne slas
sammen, med noen unntak. Dette kan eksem-
pelvis vaere pelagisk trdl og ringnot. Videre
mellom seitral, konvensjonelle havfiskefartoy
og torsketral. Kystfartey mellom 15-21 meter
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og kystfartey over 21 meter bor ogsa kunne sli
sammen sine fisketillatelser.

— Avkortninger av kvoter ved sammensliing av
fisketillatelser, for umiddelbar refordeling mel-
lom evrige fartey i gruppen, avvikles.

Det kan innferes eierskapsbegrensninger og krav
til inntekt fra eget fiske og lignende, som vil be-
grense graden av konsentrasjon og/eller effekten
av de ulike kapasitetstilpasningsordningene.

8.4.3

Hovedmaélet med & kreve inn deler av ressursren-
ten er den ekstraordineere avkastningen i et godt
forvaltet fiskeri. Ettersom naturressursene tilho-
rer det norske folk i fellesskap, kan fiskerinaerin-
gens bidrag til kystsamfunn og samfunnet for ov-
rig oppfattes som urimelig lite, sett i forhold til en-
keltakterers inntekter fra eksklusive fiskerettighe-
ter.

Alle modellene har derfor innebygget en valgt
form for innkreving av ressursrente — et proveny
til fellesskapet basert pa dreftingene i kapittel 7.
Denne innferes pd samme tid som endringen i
kvotesystemet, for 4 sikre at naeringsakterene
ikke utnytter tilpasningsmuligheter til & unnga
skattlegging.

Innkreving av ressursrenteskatt til fellesska-
pet forutsetter at nezeringen oppnér eller faktisk
har mulighet til & genere ekstraordinaert hoy av-
kastning. Sterrelsen pa denne avhenger til en viss
grad av kvotesystemet. Generelt er det slik at
sterre begrensninger pa akterenes handlingsrom
vil bety lavere potensiell realisert ressursrente.
Dette betyr at graden av beskatning ikke kan ses
isolert fra de ovrige elementene i kvotesystemet.
Innretningen av kvotesystemet péavirker grad av
realisert ressursrente, mens innretning av innkre-
vingssystemet definerer hvor mye av realisert res-
sursrente som beskattes. I konsekvensvurderin-
gen er det lagt til grunn at provenyet fra innkre-
ving av ressursrente er om lag likt i alle tre model-
lene.

Innkreving av ressursrente

8.5 Modell 1: Strukturkvotesystem
med fangstavgift

Det forste alternative kvotesystemet er naert knyt-
tet til dagens kvotesystem, og videreferer tidsav-
grensede strukturkvoter som instrument for ka-
pasitetstilpassing. De primaere endringene ligger i
at dagens kondemnerings- og avkortningskrav
ved omsetning av kvoter forsvinner, og det dpnes
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for begrenset kortsiktig utveksling av kvoter. Vi-
dere innferes en moderat innkreving av ressurs-
rente, implementert som en avgift pa ferstehands-
verdien, mens de som selger seg ut av naeringa far
en relativ hey skatt pa gevinsten fra kvotesalg.

8.5.1 Kortsiktig utnyttelse av eksisterende

kapasitet

De mest relevante virkemidlene for 4 regulere
kortsiktig kapasitetstilpasning i en viderefering av
dagens system, vil veere & regulere hvor stor andel
av hvert farteys kvotevolum som kan utveksles. I
modell 1 er det benyttet en utvekslingsgrad pa
inntil 20 pst. av verdien av kvotene i et farteys kvo-
teportefolje. For 4 unngéa en situasjon med overfo-
ring av fangstmuligheter mellom farteygruppene,
ber utveksling av kvoter avgrenses til de samme
gruppene som kan sld sammen kvotefaktorer.

8.5.2 Langsiktig kapasitetstilpasning

Langsiktig kapasitetstilpasning kan ogsa her gjo-
res gjennom strukturkvoteordningen. Tidsav-
grensningen videreferes, og ved utlep av tidsperi-
oden fordeles kvotene pé alle fartey i farteygrup-
pen som grunnkvote. Relevante begrensinger vil
vaere geografiske restriksjoner, gruppeinndelin-
ger, kvotetak, samt fastsatt maksimal eierskaps-
konsentrasjon.

8.5.3

I modell 1 innferes det en lav ressursavgift pa
fangstverdi, for delvis dekning av forvalt-
ningskostnader, kombinert med en relativt hey
ressursrenteskatt pa gevinst ved salg av kvotefak-
torer. Avgiftsgrunnlaget fra overskudd ved salg
reduseres for kvotefaktorenes eventuelle kostpris.

Innkreving av ressursrente

8.5.4 Konsekvenser
8.5.4.1  Effektivitet

I denne modellen legges hovedvekten pa at nae-
ringsmessige hensyn ivaretas av kvotesystemet.
Neringsakterer gis her noe storre frihet til 4 gjore
de tilpassinger de finner riktig for egen naerings-
aktivitet, noe som bidrar til & fijerne overkapasitet
og til heyere ekonomisk effektivitet.

Modellen vil bidra til effektivitetsforbedring pa
flere maéter. Tidsavgrensningen av strukturkvo-
tene beholdes som i dag, noe som ikke péavirker
effektiviteten i forhold til dagens system, men
reduserer akterenes evne til god kapasitetstilpas-



NOU 2016:26 87

Et fremtidsrettet kvotesystem

ning. Ressursavgift gir ogsa tilsvarende effekt.
Ved at man legger avgift pa akterenes fangstinn-
tekt, vil marginale akterer (dvs. ingen realisert
superprofitt) kunne ende opp med negativt resul-
tat etter avgift (jf. kapittel 7). I hvilken grad dette
vil skje vil avhenge av avgiftens storrelse. Det er i
utgangspunktet tenkt en lav avgift noe som be-
grenser den vridende effekten av en fangstavgift.
Skatt pa gevinster ved kvotesalg kan derimot bi-
dra til at akterer som ellers ville solgt seg ut av
neeringen heller blir veerende.

En ressursavgift kan bidra til lavere kvotepri-
ser, noe som vil redusere inngangsbarrierer og bi-
dra til at dyktighet i fiske styrker sin viktighet i
forhold til kapitaltilgang. Dette oker effektiviteten.
Hoy avgift pa kvotegevinst kan derimot gi en uhel-
dig innlésingseffekt for akterer som rammes og
slik redusere effektiviteten.

Nar det gjelder markedsorientering, synes ikke
modell 1 & innebare vesentlige effekter for verdi-
kjeden, ei heller i nevneverdig grad for teknolo-
givalg sammenlignet med dagens system. En viss
okning i konsentrasjonen i fiskefliten vil likevel
kunne medfere noe farre fiskeforedlingsanlegg,
og dermed positive skalaeffekter og mer velfunge-
rende forstehdndsmarkeder. Dette vil kunne ha
en liten positiv effekt p4 markedsorientering og
verdiskaping sammenlignet med dagens system.

Administrasjonskostnadene vil kunne reduse-
res fra dagens niva. Etablering av og drift av auk-
sjonssystemet for utveksling av kvotefaktorer
(leiemarked) vil veere ressurskrevende, men sam-
tidig reduseres administrasjonskostnadene knyt-
tet til saksbehandling ved overfering av kvoter og
i arbeidet for 4 serge for at gruppekvotene fiskes
opp, da disse oppgavene ivaretas i et marked. Pa
sikt vil dette gi en betydelig reduksjon i adminis-
trasjonskostnader bade for naering og forvaltning.

A fierne kondemneringskrav og avkortingsre-
gler vil redusere administrative kostnader, mens
en avgift pa ferstehdndsomsetning av fisk og skatt-
legging av gevinster fra kvoteomsetning vil bidra
til en ekning i de administrative kostnadene. I den
grad avgiftssatsen ma justeres i takt med
endringer i markedsforhold, tilgang til fisk og an-
dre faktorer som pavirker lennsomhet i ulike fis-
kerier, vil de administrative kostnadene ske. Ved
en lav ressursavgift som i stor grad ligger fast er
likevel den samlede effekten pa administrative
kostnader at disse gar ned.

8.5.4.2  Fleksibilitet

Utveksling av kvoter over markedsplassen vil gi
betydelig bedre utnyttelsen av investeringene.

Kapittel 8

Dette vil ogsa bidra til ekt realisering av spesialise-
rings- og diversifiseringsgevinster, noe som forster-
kes av oppsplittingen av kvotepakker og sammen-
slaing av reguleringsgrupper. Dette systemet oker
i liten grad kvotesystemets evne til 4 handtere ek-
sterne sjokk, selv om okt kvotefleksibilitet bade pa
kort og lang sikt kan gi en viss forbedring sam-
menlignet med dagens system.

85.4.3

Omsetning av kvoter blir formalisert og struktur-
kvoter innfert ogsa under 11 meter. Dette repre-
senterer en forsterkning av det skonomiske hen-
synet og forrykker slik balansen mellom sosial og
okonomisk beerekraft. Samfunnets interesser hen-
syntas gjennom en lav ressursavgift og hey skatt
pa kvotegevinster. Samtidig som den okte profit-
ten som realiseres i naeringen kan bidra til aktivi-
tet i kystsamfunnene, om enn mer konsentrert ak-
tivitet som folge av en mindre og mer effektiv
flate. En avgift vil kunne senke kvoteprisene, noe
som kan redusere inngangsbarrierer og dermed
gjore rekruttering til fiskeriene lettere.

Struktureringsgraden vil bli noe sterkere enn
med dagens system, men det er vanskelig & ansla
effektene pad regionalt eller kystsamfunnsniva.
@kt strukturering og heyere lennsomhet blant
gjenvaerende akterer i neeringen vil likevel kunne
bidra til okt aktivitet langs kysten, men ogsa
sterre geografisk konsentrasjon.

Myndighetenes handlingsrom pavirkes lite i
denne modellen og ligger i at tidsavgrensningen
viderefores. I tillegg far fellesskapet inntekter fra
en avgift, som eventuelt kan eremerkes, eller be-
nyttes til 4 redusere fellesskapets kostnader til for
eksempel forvaltning.

Redusert overregulering og muligheten til a
bedre sette sammen kvoteportefoljer vil gi sterre
forutsigbarhet i rammebetingelsene for naeringsak-
torene. Samtidig vil risikoen for at myndighetene
faktisk vil velge a benytte handlingsrommet som
ligger i videreforing av tidsavgrensningen bidra til
politisk usikkerhet (redusert forutsigbarhet).

Samlet sett innebaerer endringene i modellen
en viss forbedring i effektivitet og fleksibilitet,
mens legitimitetseffekten er usikker.

Legitimitet

8.6 Modell 2: Felles kvotebeholdning

Dette systemet skiller seg fra det foregdende ved
at staten oppretter en kvotebeholdning. Staten
kan i prinsippet opprette en slik beholdning pa
flere mater. Den kan tas av nasjonal kvote for for-
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deling til farteyniva, strukturkvoter som utleper
kan tilfalle staten, eller det kan innferes kontinuer-
lig hjemfall som omtalt i kapittel 7.

I modell 2 forutsettes det at staten oppretter
en kvotebeholdning via en omlegging av kvote-
systemet. Forhandsfastsatt tidsbegrensing pa
strukturkvoter avsluttes, og den andelen som ikke
tilfaller farteyeier utgjer starten pa kvotebehold-
ningen. Beholdningen vokser ved avkortning i
bruk av langsiktig kapasitetstilpasning. Tidsbe-
grensing og avkortning i kystfliten har hatt som
hensikt at effektiviseringen av fliten skulle
komme flere til gode. Statens kvotebeholdning vi-
dereforer disse hensynene ved & leie ut sine kvo-
ter til aktive fiskere pa arlig basis. Dette gir ogsa
fellesskapet direkte inntekter av fiskerivirksomhe-
ten.

Statens kvotebeholdning kan ogsa etableres
ved at det innferes et system med kontinuerlig
hjemfall, jf. beskrivelse i kapittel 7.6.3. En slik mo-
dell vil innfere en forhandsfastsatt tidsbegrens-
ning pa all konsesjonsmasse i fiskeriene. Dette vil
reise en del rettslige spersmal som utvalget ikke
har mulighet til & bringe til avklaring her.

8.6.1 Kortsiktig utnyttelse av eksisterende

kapasitet

Pa samme mate som i modell 1, er den primere
hensikten med en felles markedsplass for kortsik-
tig utveksling av kvoter & samordne og forenkle
gjeldende ordninger for fleksibilitet innenfor kvo-
tearet. I dette systemet vil det imidlertid veere et
storre tilbud av kvoter, fordi felleskapets kvotebe-
holdning leies ut via samme markedsplass. Ogsa
neeringsakterenes adgang til utveksling av kvoter
okes noe: I denne modellen kan inntil 20 pst. av
den samlede verdien av kvotebeholdningen ut-
veksles, noe som gir anledning til utveksling av en
sterre andel av enkeltarter mot at man utveksler
mindre av andre.

Fiskesalgslagene kan fa i oppgave & adminis-
trere fellesskapets kvotebeholdning. Disse utever
allerede kvotekontroll og opererer siledes med
offentlig myndighet for Fiskeridirektoratet. I ka-
pittel 5 er det foreslatt at de far oppgaven med a
administrere markedsplassen for kortsiktig ut-
veksling. En kombinasjon av disse oppgavene vil
redusere behovet for nye administrative organer,
og utnytte kompetansen og naerheten til akterene
som salgslagene besitter. At fellesskapet bruker
markedsplassen til sine kvoter, er ikke til hinder
for at det kan ilegges spesielle betingelser tilknyt-
tet leie, for eksempel geografiske eller redskaps-
messige foringer.
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Fellesskapets kvotebeholdning vil ha sitt opp-
hav i de ulike struktureringsgruppene, og vil gke
ved bruk av sammenslaingsordningen som ogsa
har sitt opphav i de enkelte farteygruppene. Utleie
av fellesskapets kvotebeholdning kan derfor be-
grenses til utleie til de gruppene som har avgitt
kvoteandeler til statens beholdning, for & virke
neytralt i forhold til ressursfordelingen.

Fartey under 11 meter (hjemmelslengde) har
ikke hatt tilgang til strukturkvoteordningen, og vil
saledes verken avgi kvantum til fellesskapets kvo-
tebeholdning eller veere omfattet av den okte gra-
den av utveksling av kvoter som folger av okt ut-
bud pd markedsplassen. Systemet dpner imidler-
tid for denne farteygruppen for framtidig langsik-
tig kapasitetstilpasning. Over tid vil siledes ut-
vekslingsgraden og bidrag til fellesskapet via
provenyet fra utleie av fellesskapets kvoter ogsa
komme fra de minste farteyene.

8.6.2 Langsiktig kapasitetstilpasning

Dagens strukturkvoteordning avsluttes i denne
modellen. Eksisterende strukturkvoter konverte-
res til ordinzere kvotefaktorer uten forhéndsfast-
satt tidsbegrensning. Ved & fjerne skillet mellom
grunnkvoter og strukturkvoter, vil kvotefaktorene
i fisketillatelsene ligge fast over tid. P4 denne mé-
ten forsvinner usikkerheten rundt hvem som skal
tilgodeses ved utlep av strukturkvotens levetid,
samt akterenes usikkerhet omkring, og press pa a
endre, det antall &r en strukturkvote kan benyttes.

Konverteringen skjer ved en neddiskontering
som er narmere beskrevet i kapittel 6. De kvote-
faktorene som ikke tilfaller de som i dag dispone-
rer strukturkvotene, vil utgjere inngangsverdien
pa fellesskapets kvotebeholdning. En diskonte-
ring vil avslutte tidsbegrensningen, som vil veere i
trdd med en ny grunnstruktur for fordeling av
hvordan det enkelte fartey far kvoter med faste
kvotefaktorer, samt legge til rette for at fellesska-
pet gjennom en kvotebeholdning kan ivareta in-
tensjonen med tidsbegrensningen.

Alternativt kan den avkortede delen tilfalle de
ulike strukturgruppene. Konverteringen vil i
dette tilfellet innebaere en omfordeling fra fartey
med hey struktureringsgrad til fartey med lav
struktureringsgrad. En lik avkortning av alle kvo-
tefaktorer kunne i et slikt tilfelle utgjort starten pa
felleskapets kvotebeholdning. I modell 2 er dette
valgt bort som alternativ.

For framtidig langsiktig kapasitetstilpasning
innferes en sammenslaingsordning for fisketilla-
telser. Kvotefaktorer som tilegnes ved bruk av
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ordningen blir tillagt farteyets opprinnelige fakto-
rer.

Ved sammensléding av kvotefaktorer gjores en
avkortning pé 20 pst. som tilfaller en felles kvote-
beholdning. En slik avkortning vil kunne virke be-
grensende pa effektiviteten i langsiktig kapasitets-
tilpasning. Erfaringen fra kystflaiten har imidlertid
vist at avkortning pa 20 pst. ikke har veert til hin-
der for omfattende bruk av dagens strukturkvote-
ordning. I modell 2 foreslas derfor samme niva pa
avkortning ved bruk av sammensldingsordnin-
gen. Hvor stor bruk man far av denne typen struk-
turordning med avkortning avhenger av hvor
store forskjeller det er i lennsomhet mellom akte-
rene og hvor stor ubenyttet kapasitet besitter. Pa
sikt vil handelen i et system med avkortning avta,
siden det vil finnes feerre og feerre muligheter for
handel mellom akterer, hvis forskjell i verdset-
telse av fangstrettighetene overstiger 20 pst. (som
ma til for at handel skal lenne seg for begge parter
med avkortning).

Som i forrige system vil langsiktig kapasitets-
tilpasning i dette systemet kunne begrenses eller
styres i form av geografiske restriksjoner, gruppe-
inndeling, kvotetak samt regulering av maksimalt
eierskapskonsentrasjon.

8.6.3

Innkreving av ressursrente i dette systemet er pri-
meert utformet gjennom inntektene fra fellesska-
pets kvotebeholdning. For & sikre at ekstraordi-
neer avkastning kommer fellesskapet til gode, vil
det veere fornuftig & kombinere dette med et sys-
tem for overskuddsbasert skatt. Statens proveny
reduseres med kvotebeholdningens kostpris for
kjeperne. Statens proveny vil pd den annen side
oke i takt med naeringens anledning til & effektivi-
sere.

Innkreving av ressursrente

8.6.4 Konsekvenser
8.6.4.1  Effektivitet

I denne modellen legges hovedvekten pa at nae-
ringsmessige hensyn ivaretas av kvotesystemet,
slik at fiskerinaeringen reguleres som andre natur-
baserte naeringer som petroleum og vannkraft.
Neringsaktorer gis her storre frihet til 4 gjore de
tilpassinger de finner riktig for egen neeringsakti-
vitet, noe som skal bidra til & fijerne overkapasitet
og til heyere ekonomisk effektivitet. Dette inne-
baerer ikke et fullstendig frislipp, men at kvotefor-
delingen styres av den enkelte naringsakter,

Kapittel 8

innenfor de begrensninger som innarbeides i
systemet.

Bortfallet av tidsavgrensning og kondemne-
ringskrav, fierning av tidsavgrensning og oppsplit-
ting av kvotepakker bidrar til & redusere overkapa-
siteten. AvKkortning ved sammenslaing vil redu-
sere strukturering og pa den maéte bidra til at
overkapasitet opprettholdes lenger. Den totale ef-
fekten avhenger av hvilken sats for avkortning
man anvender. Tilbudet av kvoter fra statens be-
holdning kan pavirke akterenes valg av kapasitet,
men effekten er usikker og vil trolig ikke veere ve-
sentlig dersom statens kvotebeholdning og der-
med tilbud av kvoter er relativt lavt.

Administrasjonskostnadene vil kunne reduse-
res fra dagens niva, pad samme maéte som i modell
1. Dette skyldes at en betydelig del av den kortsik-
tige fleksibiliteten ivaretas av markedet heller enn
gjennom reguleringer, samtidig som auksjonssys-
temet for utveksling av kvotefaktorer mé etableres
og driftes.

A fierne kondemneringskrav vil ogsa redusere
administrasjonskostnadene. Denne modellen for-
utsetter avkortning ved sammenslaing og medfo-
rer derfor ingen sterre endring i kostnader rundt
dette sammenlignet med dagens system. Handte-
ringen av statens kvotebeholdning vil kreve res-
surser, noe avhengig av hvordan man velger 4 be-
nytte disse. Dersom all kvote i sin helhet leies ut
hvert ar vil kostnadene vaere smé siden en mar-
kedsplass for kvoteutveksling allikevel etableres.
Den samlede effekten p& administrative kostnader
antas likevel 4 vaere positiv.

8.6.4.2  Fleksibilitet

Modellen vil kunne gi naringsakterene neer opti-
male muligheter til 4 tilpasse seg ulike former for
usikkerhet, men dette avhenger av i hvilken grad
den politiske usikkerheten rundt en felles kvote-
beholdning og den framtidige storrelsen pa denne
pavirker akterenes investeringer. Systemet kan
potensielt sett gjore neeringen godt egnet til & ut-
nytte investeringer.

Utveksling av kvoter gjennom markedsplassen
vil gi en betydelig bedring i utnyttelsen av investe-
ringene. Dette vil ogsé bidra til okt realisering av
spesialisering- og diversifiserings-gevinster. Effek-
ten vil vaere noe sterkere enn for modell 1, siden
begrensningen med 20 pst. av verdien av kvote-
portefoljen gir noe storre handlingsrom. Mulighe-
ten til & leie kvoter fra kvotebeholdningen, bade
fra andre akterer og fra staten, vil ogsé forsterke
evnen til & oppnd gode kvoteportefoljer. Mulighe-
ten for 4 tilegne seg kvote fra bade andre akterer
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og staten vil sette akterene bedre i stand til & ut-
nytte spesialiserings- og diversifiseringsgevinster.

Okt kvotefleksibilitet bade pa kort og lang sikt
kan gi en forbedring sammenlignet med dagens
system. Systemets evne til 4 handtere eksterne
sjokk vil her veere uklar. Med utleie av fellesska-
pets beholdning barer staten noe av risikoen for
endringer, og stabiliserer akterenes inntjening og
behov for tilpasninger av kvotesystemet. P4 den
andre siden vil naeringen kunne vare darligere i
stand til 4 takle eksterne sjokk som krever en om-
legging i kapitalstrukturen dersom statens be-
holdning er stor, og dermed ogsa det kvantum
som legges ut pa det arlige leiemarkedet.

8.6.4.3

I denne modellen fritas naeringen i sterre grad de
samfunnsoppgaver og betraktes som normal nae-
ring. Bortfall av tidsavgrensningen vil fierne et
element som har blitt stiende som et symbol pa
fiskeressursene som felles eiendom. I stedet so-
ker man & ivareta hensynet til balanse mellom oko-
nomisk og sosial beerekraft gjennom fellesskapets
kvotebeholdning og innkreving av ressursrente
gjennom utleie av kvoter.

Redusert overregulering, bortfall av tidsav-
grensning og ekte tilpasningsmuligheter gjennom
kvotemarkedsplassen vil bedre transparens og for-
utsigbarheten for neeringsakterene. Det at akto-
rene ma Kjope kvoter fra statens beholdning pa et
arlig leiemarked vil derimot eke uforutsigbar-
heten for akterene, og jo sterre det utleide kvantu-
met (den felles kvotebeholdningen) er, jo sterre
vil denne uforutsigbarheten veere. I tillegg vil
eventuell politisk usikkerhet rundt framtidig bruk
av statens beholdning bidra til mindre forutsigbar-
het for akterene. Det legges imidlertid til grunn at
arlige ekstrakvoteordninger, der det avsettes et
kvantum av totalkvoten til politisk prioriterte for-
mal, for fordeling til de ulike fartey, skal vaere vir-
kemidlet til & tilgodese prioriterte grupper eller
tiltak.

Selv om en felles kvotebeholdning er forutsatt
4 skulle leies ut til naeringsakterene hvert ar, vil
det at staten sitter med et gitt antall kvotefaktorer
oke handlingsrommet for myndighetene. Som nevnt
over er det risikoen for at myndighetene faktisk
vil benytte dette handlingsrommet som bestem-
mer den politiske usikkerheten (redusert forut-
sigbarhet). Gitt forutsetningen om at felles kvote-
beholdning ikke omdisponeres, benyttes myndig-
hetenes handlingsrom dermed til 4 hente inn pro-
veny til staten gjennom kvoteleie.

Legitimitet
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Samlet sett innebaerer endringene i modellen
en forbedring i effektivitet og fleksibilitet, mens
legitimitetseffekten er usikker.

8.7 Modell 3: Individuell tilpasning
med ngytral seerskatt

Modell 3 skiller seg fra de andre modellene ved at
den gir neeringsakterer storre grad av fleksibilitet
til selv & gjore de tilpassinger som en finner riktig
for egen neeringsaktivitet. Dette vil gi akterene an-
ledning til & drive mer effektivt og de vil dermed
realisere mer ressursrente enn modell 1 og 2.

Modell 3 kan imidlertid pa lik linje med modell
1 og 2 utrustes med virkemidler som begrenser
omfang, tilpasningshastighet og konsentrasjon. A
redusere statlig styring er med andre ord ikke
nedvendigvis det samme som et fullstendig fris-
lipp, men innebarer at akterene i storre grad selv
bestemmer hvilken tilpasning som er fornuftig
gitt kvotesituasjonen og markedsforholdene.

Grunnprinsippet i modell 3 er at den institusjo-
nelle bindingen mellom fisker, fartey og kvotefak-
torer endres ved at ervervstillatelse i denne mo-
dellen gis til farteyets eier for et bestemt fartey (if.
deltakerlovens § 4). I modell 3 foresls det at inne-
haver likevel kan anvende fisketillatelsen pa samt-
lige av de fartey vedkommende eier. Dette inne-
barer at ogsd kvotefaktorer kan utveksles pa
samme mate som innenfor et kvotear, frikoblet fra
transaksjon av farteyene. Kvotefaktorer kan imid-
lertid bare utveksles mellom akterer som innehar
fisketillatelse.

Modellen vil stille fartoyeier friere til & fiske
sine kvotefaktorer med det fartey en finner hen-
siktsmessig. Kvotefaktorer vil ogsa kunne utveks-
les uten myndighetenes godkjenning si lenge
man holder seg innenfor gjeldende begrensninger
pa eierskapskonsentrasjon mv. Dette vil gi okt
fleksibilitet og redusere administrative prosesser
omkring langsiktig tilpasning. Modell 3 utformes
dermed for & gi akterene storre frihet og ansvar
for neeringsdriften, mens myndighetenes primare
oppgave blir 4 fastsette totalkvoten, kontrollere
fangst og bestemme hvordan den innkrevde res-
sursrenten best kan anvendes. Dette er en modell
vi kjenner fra andre ressursnaeringer som olje og
gass.

8.7.1 Kortsiktig utnyttelse av eksisterende

kapasitet

P4 samme mate som i modell 1 og 2, er en av for-
utsetningene for et framtidsrettet kvotesystem at
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det etableres en markedsplass for arlig utveksling
av kvoter. I modell 3 er hensikten ikke bare 4 sam-
ordne og forenkle gjeldende ordninger for fleksi-
bilitet innenfor kvotearet, men ogsé a gi okt fleksi-
bilitet. Ettersom rasjonale i modell 3 er & gi nae-
ringsakterene sterst mulig frihet til 4 gjore effek-
tive tilpasninger, er det i utgangspunktet ingen
grunn til 4 bestemme et gvre tak for grad av ut-
veksling.

Deltakerlovens §§ 6 og 7 gir hjemmel til a
trekke tilbake fisketillatelsen dersom akteren ikke
overholder kravet som stilles til fiskeriaktivitet.
Ved storre utvekslingsgrad pé érlig basis, vil det
veere riktig 4 benytte disse hjemlene for & sikre at
ikke ordningen utvikler et marked for passive kvo-
teforvaltere. Inntekt fra utveksling av kvoter ber
da ikke regnes som inntekt fra fiske. Akterer som
leier ut store andeler av sitt kvantum vil pa4 denne
maten vil ogsa selv matte leie av andre akterer for
a ikke miste sin fisketillatelse.

8.7.2 Langsiktig kapasitetstilpasning

I modell 3 avsluttes strukturkvoteordningen. Pa
samme mate som i modell 2 innebzerer dette at ek-
sisterende strukturkvoter konverteres til ordi-
neere kvotefaktorer uten forhindsfastsatt tidsbe-
grensning. Konvertering av strukturkvotene skjer
uten avkortning.

Et alternativ til dette er a refordele avkortnin-
gen til de respektive grupper. Dette er imidlertid
en komplisert mate & konvertere strukturkvoter
til kvotefaktorer uten forhéndsfastsatt tidsbe-
grensning, uten at resultatet blir vesentlig for-
skjellig fra 4 bare oppheve tidsbegrensningen.

For videre langsiktig kapasitetstilpasning kan
kvotefaktorer omsettes mellom akterer som har
fisketillatelse. Det gis individuell frihet til sam-
menslding og splitting av kvotefaktorer, og akto-
rene disponerer dem fritt pa sine fartoy etter hva
de selv mener er mest effektivt og hensiktsmes-
sig.

I dagens system er det kvotetak som begren-
ser hvor mange fisketillatelser som kan samles pa
ett fartoy. Med friere tilpasning mellom kvotefak-
torer og fartey vil ikke denne begrensningen veere
like relevant, og eierskapsbegrensinger vil vare
et mer faktisk begrensende virkemiddel. Dette
innebeerer at dagens eierskapsbegrensinger ber
gjennomgaés. Det er mulig 4 ha begrensinger for
hvor mye hver innehaver av fisketillatelser kan ha
av hver bestand, samlet eierskap eller begrensin-
ger i krysseierskap mellom forskjellige fiskerier.
Pi samme méate som i modell 1 og 2 kan modell 3
innfores med geografiske restriksjoner og be-
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grensinger i utveksling av kvotefaktorer mellom
grupper.

8.7.3

I denne modellen innhentes ressursrente gjen-
nom et neytralt seerskattesystem. Merk at et noy-
tralt seerskattesystem kan anvendes i enhver kvo-
temodell ved skattlegging av den enkelte narings-
drivende. Det blir lagt inn i modell 3 for a illus-
trere effektene og foreta en konsekvensutred-
ning.

En saerskatt pa ressursrenten, basert pa sel-
skapsskattesystemet, som er korrekt utformet vil
vaere en neytral skatt. Med dette menes at uansett
niva pé ressursrenteskatten, vil en slik skatt ikke
pavirke neringsakterenes drifts- og investe-
ringsinsentiver. Investeringer og driftsopplegg
som er lennsomme for skatt vil ogsa veere lonn-
somme etter skatt. I denne modellen vil statens
proveny reduseres jo hoyere omsetningshastighet
kvotefaktorene har som felge av fradrag for kost-
pris. Under forutsetning av at fiskerne driver virk-
somheten pd en effektiv méte for & maksimere
verdiene av virksomheten, vil en ressursrente-
skatt veere et effektivt virkemiddel som dermed
kan bidra til & realisere mest mulig ressursrente.
Merk at dette ikke er det samme som at hele den
realiserte ressursrenten skal kreves inn.

Innkreving av ressursrente

8.7.4 Konsekvenser
8.7.4.1  Effektivitet

I denne modellen, som i modell 2, legges hoved-
vekten pa at naringsmessige hensyn ivaretas av
kvotesystemet, slik at fiskerinaeringen reguleres
som andre naturbaserte naeringer som petroleum
og vannkraft. Heller ikke her innebarer dette et
fullstendig frislipp, men at neeringsakterene kan
gjore enskede tilpasninger innenfor de begrens-
ninger som innarbeides i systemet. Neeringsakto-
rer gis her likevel relativt stor frihet til & gjore
egne tilpassinger, noe som bidrar til 4 fjerne over-
kapasitet og til heyere skonomisk effektivitet.
Bortfallet av kondemneringskrav og avkort-
ning, frikobling mellom kvoter og fartey, fierning
av tidsavgrensning og oppsplitting av kvotepakker
vil gi betydelig bedre kapasitetstilpasning. Ei-
erskapskonsentrasjonsbegrensninger vil veere
mindre restriktive enn dagens kvotetak per fartoy
og trolig gi den sterkeste forbedringen i kapasi-
tetstilpasning og kostnadseffektivitet. Med disse
vil alle fangstteknologier likebehandles og sette
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aktorene i stand til 4 utnytte skala- og produkt-
breddefortrinn tilnaermet fullt ut.

Faerre fartoy 4 forholde seg til reduserer trans-
aksjonskostnadene, og konsentrasjon av bade far-
toy og foredlingsakterer vil gi bedre forstehands-
marked og mulighet for utnyttelse av skalafor-
trinn og klyngeeffekter i foredlingsleddet. Samlet
vil dette medfere en betydelig forbedring av mar-
kedsorienteringen.

Administrasjonskostnadene vil kunne reduse-
res fra dagens niva, pd samme mate som i modell
1 og 2. Dette skyldes at en betydelig del av den
kortsiktige fleksibiliteten ivaretas av markedet
heller enn gjennom reguleringer, men samtidig
maé auksjonssystemet for utveksling av kvotefakto-
rer (leiemarked) etableres og driftes.

A fierne kondemneringskrav og avkortingsre-
gler vil redusere administrasjonskostnadene ytter-
ligere, mens etablering av et sarskattesystem vil
veere ressurskrevende. Den samlede effekten er
likevel at administrative kostnader reduseres.

8.7.4.2  Fleksibilitet

Modellen vil kunne gi naeringsakterene naer opti-
male muligheter til & tilpasse seg ulike former for
usikkerhet bade pa kort og lang sikt, noe som
0gsé gjor neeringen godt egnet til & utnytte investe-
ringer.

Utveksling av kvoter over markedsplassen vil
gi betydelig bedre utnyttelsen av investeringene.
Dette vil ogsa bidra til okt realisering av spesialise-
rings- og diversifiseringsgevinster, noe som forster-
kes av oppsplittingen av kvotepakker og sammen-
slaing av reguleringsgrupper.

Kvotesystemets robusthet blir i liten grad péa-
virket, og okt kvotefleksibilitet bade pa kort og
lang sikt kan gi en forbedring sammenlignet med
dagens system. Systemet vil dermed veare godt
rustet for a takle eksterne sjokk.

8.7.4.3

I all hovedsak fritas neeringen her de utvidede
samfunnsoppgavene den har i dag og betraktes
som normal neering. Ogsd i denne modellen vil
bortfall av tidsavgrensningen fjerne et element
som har blitt stiende som et symbol pa fiskeres-
sursene som felles eiendom.Man seker i stedet &
ivareta hensynet til balanse mellom skonomisk og
sosial beerekraft gjennom en sarskatt pa ressurs-
rente.

Systemet vil kunne fore til betydelig reduksjon
i antall fartey og fiskere, noe som dreier balansen
fra sosial mot gkonomisk beerekraft. @kt lennsom-

Legitimitet
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het blant gjenveerende akterer i naeringen vil like-
vel kunne bidra til ekt aktivitet langs kysten, om
enn mer konsentrert aktivitet.

En searskatt pa ressursrente vil kunne senke
kvoteprisene. Dette vil redusere inngangsbarrie-
rer og dermed kunne bedre rekrutteringen til fis-
keriene. Videre bedres transparensen i kvote-
systemet som folge av forenklingen som ligger i
modellen gjennom & bryte koblingen mellom far-
toy og kvote. Det vil ogsa bli klarere hvor stor an-
del av kvotene enkeltpersoner og selskaper dispo-
nerer.

Bortfall av overregulering, tidsavgrensning og
evne til 4 tilpasse seg usikkerhet bedrer forutsig-
barheten for naeringsakterene. Okt forutsighbarhet
for nzeringsakterene reduserer samtidig hand-
lingsrommet for myndighetene. Det legges imidler-
tid ogsa i denne modellen til grunn at arlige ek-
strakvoteordninger skal vaere virkemidlet til & til-
godese prioriterte grupper eller tiltak.

Samlet sett innebaerer endringene i modellen
en betydelig forbedring i effektivitet og fleksibili-
tet, mens legitimitetseffekten trolig er negativ.

8.8 Sammenligning av modellene

De tre modellene har flere felleselementer béade
nar det gjelder kortsiktig og langsiktig tilpasning.
Alle modellene forer til okt effektivitet og fleksibi-
litet sammenlignet med dagens system, med de
implikasjoner dette har for den direkte sysselset-
tingen i fiskeriene, aktivitet langs kysten og geo-
grafisk konsentrasjon. Generelt gjelder at jo flere
begrensninger som ilegges, jo lavere effektivitet
og fleksibilitet. Folgelig scorer systemene med
storst grad av individuell tilpasning (modell 2 og
3) bedre enn modell 1 pd begge disse kriteriene.
Legitimitetssporsmalet er vanskeligere & vurdere,
som problematisert nedenfor.

Alle modellene apner for sterre grad av kort-
siktig tilpasning og gir dermed hoyere fleksibilitet
og effektivitet enn dagens system. Kvoteutveks-
ling innenfor kvotearet gjennomfores pa en felles
markedsplass og erstatter eksisterende ordninger
for kvotefleksibilitet.

Nar det gjelder langsiktig tilpasning bygger
alle modellene pa en rekke antagelser som samlet
legger til rette for hoyere effektivitet og bedre
langsiktig kapasitetstilpasning. Fartey i lukket
gruppe under 11 meter (og under 13 meter i ma-
krellfisket) skal fi tilgang til strukturvirkemidde-
let. Videre avvikles den umiddelbare refordelin-
gen til gruppen av avkortet kvote ved sammensla-
ing av fisketillatelser, kondemneringskravet fjer-
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nes (med unntak av den minste gruppen under 11
(13) meter) og eksisterende farteygrupper legges
til grunn for hvilke fisketillatelser som skal kunne
slas sammen, med noen unntak (sammenslaing av
fisketillatelser kan skje mellom pelagisk tral og
ringnot; seitrdl, konvensjonelle havfiskefartoy og
torsketral; og kystfartey 15-21 og over 21 meter).
Disse endringene som gjelder alle modellene
har en rekke implikasjoner for legitimitet. I dag er
avveiningen mellom ulike parters interesser i fis-
keripolitikken diffus. Gjennom overkapasitet og
ringvirkninger sikres lokalsamfunn aktivitet, men
sammenhengen mellom disse er lite kjent. Gjen-
nom innkreving av ressursrente gir modellene
noe bedre transparens enn dagens system. De fel-
les forenklingene bidrar dessuten til noe okt trans-
parens i selve kvotesystemet. Videre innebaerer
alle modellene at omsetning av kvoter blir formelt
innfert. Dette har viktige effekter ogsa for legiti-
mitet ved at det bidrar til & gjere praksis mer
transparent og til & redusere avstanden mellom
lovgivning og praksis. Et system med omsettelige
kvoter innebarer likevel ingen ny praksis, men re-
presenterer en stor prinsipiell endring og et
brudd med tanken om at kvoter tildeles arlig og at
den som mottar en kvote skal fiske den.
Endringer i gruppene vil gi sterre markeder
for kort og langsiktig tilpasning, noe som vil
kunne fore til omfordeling mellom gruppene slik
de er definert. Dette bedrer effektiviteten i fiskeri-
ene, men kan ogsai fore til geografisk omfordeling
gjennom at aktivitet drevet av fiskeriene blir mer
konsentrert. A gi fartey under 11 (13) meter til-
gang til strukturvirkemidler vil kunne pévirke
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kystflatens rolle for sysselsetting og bosetting i
distriktene. Dette forsterkes gjennom at avkort-
ninger med umiddelbar fordeling til gruppene av-
skaffes. Likevel er fordelingen av fisketillatelsene
et nullsumspill, der noen regioner og Kkystsam-
funn vil veere vinnere — andre vil tape. Den ende-
lige effekten kan vanskelig forespeiles i forkant.

Samlet sett bygger dermed modellene pé at
naeringen fritas for en del utvidede samfunnsopp-
gaver den har i dag og i sterre grad betraktes som
en normal neering. Man seker i stedet & ivareta
hensynet til balanse mellom ekonomisk og sosial
beerekraft pa andre mater. Alle modellene legger
til grunn at nzeringens rammevilkar er viktigere
enn rene distriktspolitiske hensyn, og at argumen-
tasjonen derfor ma snus til at det er en velfunge-
rende fiskerinaering som gir arbeidsplasser, ikke
motsatt. I tillegg legger modellene til rette for inn-
foring av andre begrensinger som kvotetak/eier-
konsentrasjon og regionale bindinger. Til tross for
dette fordrer alle modellene at det gjores noe med
den uklare relasjonen mellom gkonomisk og so-
sial beerekraft (jf. kap. 4 og 5.3.3). Ingen av model-
lene er utformet for & sikre den direkte sysselset-
tingen i fiskeriene ute i distriktene, og tilbyr i ste-
det andre mater 4 ivareta hensynet til sosial baere-
kraft. Hvorvidt dette vil fungere er et spersmal om
konsekvenser for naering, samfunn og forvaltning,
men det er til slutt et politisk spersmél om hva
som er en ensket utvikling. Dette gjor spersmalet
om legitimitet seerlig vanskelig 4 konsekvensvur-
dere, spesielt for modell 1 og 2.
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Kapittel 9
Utvalgets forslag til et fremtidsrettet kvotesystem

Utvalgets forslag tar utgangspunkt i at gjeldende
lovgivning skal best. Det vil si at forslagene ikke
skal bryte med formaélsparagrafene i de viktigste
fiskerilovene havressursloven og deltakerloven.

Basert pa diskusjonene i kapittel 1-8 presen-
teres her utvalgets forslag til nytt kvotesystem.
Forslagene kan deles i fire — grunnsystemet, ord-
ning for kortsiktig fleksibilitet, ordning for lang-
siktig effektivitet og til slutt ressursrentebeskat-
ning.

Forslagene ber vurderes og bedemmes som et
samlet hele, der utvalget har sekt & balansere hen-
synet til nzeringens behov for forutsigharhet og
lennsomhet pa den ene side, avstemt mot samfun-
nets ovrige forventninger og fiskeripolitiske mal
pa den andre. Dersom kvotesystemet effektivise-
res i trdd med flertallets forslag, mener et samlet
utvalg at det ber innferes en form for innkreving
av ressursrenten i fiskeriene.

Utvalget foreslar pa den ene side en rasjonali-
sering og forenkling av selve kvotesystemet.
Dette innebaerer et grunnsystem som vil vaere ve-
sentlig mer robust enn dagens system i mote med
behov for tilpasninger i fremtiden.

Videre foreslas det 4 gi neeringen sterre mulig-
het for fleksibel kort- og langsiktig tilpasning for &
kunne folge med pa den alminnelige produktivi-
tets- og lennsutviklingen i samfunnet. Dette sokes
balansert mot fiskeripolitiske méal om videreforing
av en naering utevd og eid av aktive fiskere, og en
variert flite med hensyn til farteysterrelse og re-
gional tilknytning. Disse maélene ivaretas av ulike
begrensninger som foreslés satt pa fiskers handle-
frihet i disponeringen av tildelte kvoter og rettig-
heter. Dette vil vaere begrensninger der noen, for
eksempel kvotetak, vil veere gjenstand for jevnlig
vurdering og justering i trdd med krav til lennsom-
het osv., mens andre begrensninger antagelig vil
kunne vise seg a vaere mer bestandige over tid.

Samfunnsutviklingen vil utvilsomt lede til be-
hov for endringer ogsa i fremtiden. For utvalget
har det veert et selvstendig poeng & legge opp til et
system der slike endringer kan skje gjennom en
gradvis og kontrollert tilpasning, og ikke gjennom

at det over tid akkumuleres behov som vil kreve
store omveltninger i kvotesystemet.

Fiske har gitt fra 4 veere en subsidiert og
ulennsom naring til en situasjon de siste ti ar pre-
get av gjennomgdende god lennsomhet, der det
ogsé i enkelte farteygrupper har veert mulighet
for en hey avkastning. Verdien av kvoter ved om-
setning illustrerer dette. De av utvalgets forslag
som &pner for muligheter til okt fleksibilitet i det
enkelte fartoys kort- og langsiktige tilpasning vil
dessuten trekke i retning av at kvotene vil kunne
oke ytterligere i verdi. Utvalget mener at dette
gjor at spersmalet om avgifts- eller skattelegging
nd er enda mer aktuelt enn tidligere, og fremmer
alternative forslag om dette.

Der ikke annet fremgar er utvalget enstemmig
i sine tilrddninger.

9.1 Forslag til grunnsystem (jf. kap 5.4)

9.1.1 Fisketillatelser

Utvalget anbefaler at en ny felles fisketillatelse er-
statter dagens konsesjoner uten fastsatt tidsbe-
grensning og arlige deltakeradganger. Fisketilla-
telser ber, som dagens konsesjoner, ikke ha en
fastsatt tidsbegrensing, men reglene om bortfall
og myndighetenes adgang til tilbakekall ber vide-
refores, jf. dagens deltakerlov §§ 18 og 19.
Deltakeradganger blir gitt arlig i kystfliten
fordi de i sin tid representerte et unntak fra et
apent kystfiske. I moderne ressursforvaltning er
adgangsbegrensning imidlertid en permanent
ordning, og skillet mellom konsesjoner uten for-
héndsfastsatt tidsbegrensning og éarlige deltaker-
adganger har liten eller ingen praktisk betydning.

9.1.2 Kvotefaktor som felles enhet

Utvalget anbefaler at det innferes faste kvotefakto-
rer for den enkelte bestand som en felles, gjen-
nomgiende enhet for alle farteygrupper. Slike fak-
torer foreslas etablert i lukkede fiskeri for alle be-
stander som blir regulert med individuelle kvoter.
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Kvotefaktoren i tillatelsen angir farteyets andel av
totalkvoten som skal fordeles.

Innfering av kvotefaktor som felles enhet vil
innebaere en betydelig administrativ forenkling, gi
okt transparens og bedre grunnlag for kontroll.
Det vil ogsé legge til rette for et mer fleksibelt
kvotesystem som vil veere mer robust overfor mu-
lige tilpasninger og endringer i fremtiden.

Kvotefaktor som felles enhet innebzerer at
tralstigen, NVG-negkkelen, bifangstkvoter etc. ma
reforhandles eller tilpasses slik at dagens grup-
per/fartey ved omleggingen i sterst mulig grad
far faste andeler av totalkvoten.

Videre vil det innebare at avsetninger til ek-
strakvoteordninger tas fra totalkvoten for resten
fordeles pé farteyene. Det er ikke utvalgets inten-
sjon at kvotefaktor som felles enhet skal fore til
omfordelinger innad, i eller mellom grupper. Der
ekstrakvotene i dag hentes fra fartoy i en bestemt
gruppe, vil det & ta de direkte fra totalkvoten inne-
bare at alle fartoygrupper «finansierer» ek-
strakvoter som skal tilfalle fartoy i en bestemt
gruppe. Dette kan det eventuelt tas hensyn til ved
tilpasning/reforhandling av fordelingsneklene.

En annen nedvendig forutsetning for innfering
av kvotefaktorer som fordelingsenhet, er at ord-
ninger med avkortning ved strukturering eller
salg der forutsetningen er at avkortningen skal til-
bakefores til bestemte farteygrupper ma avvikles
(jf. kapittel 9.3.3). Det vil videre innebzre en klar
forenkling av kvotesystemet dersom gjeldende
strukturkvoter konverteres og gjores tidsuav-
grenset (jf. kapittel 9.3.1).

9.1.3 Justering av gruppeinndelingen
i kystflaten

Utvalget foreslar at kystflitens gruppeinndeling
etter hjemmelslengde erstattes av en gruppeinn-
deling etter faktisk lengde. Anbefalingen ma sees i
sammenheng med kapittel 9.1.2, der farteyenes
kvotegrunnlag anbefales konvertert fra hjemmel-
slengde til kvotefaktor.

Utvalget foreslar videre at antall grupper redu-
seres til tre: under 11 meter, 11-15 meter og over
15 meter.

Disse gruppene skal gjelde ved eventuelle be-
hov for overregulering, samt i reglene om utskif-
ting og forlenging, og ved sammenslaing av fiske-
tillatelser (jf. kapittel 9.3). Det kan gjeres unntak
for de farteyene som i dag har en faktisk lengde
mindre enn sin hjemmelslengde. Disse fartoyene
kan eventuelt fi velge om de vil plasseres i gruppe
etter sin nivaerende eller opprinnelige lengde.
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I prinsippet legger kvotefaktor som felles for-
delingsenhet til rette for at fartey i sterre grad kan
ha fri farteyutforming. Utvalget mener likevel at
gruppeinndelingen er formalstjenlig av hensyn til
en diversifisert flate. Dette er ogsé i trad med Sa-
metingets innspill til utvalget. Av samme grunn
mener utvalget at det ber etableres skott mellom
gruppene. Dette vil hindre en utvikling mot stadig
sterre fartey. Dette innebeerer at farteyeier ma
selge seg ut og Kkjope seg inn i en ny gruppe ved
anskaffelse av sterre eller mindre fartey enn det
gruppen omfatter.

9.1.4 Gruppesammenslaing havfiskeflaten

Utvalget foreslar at gjeldende gruppeinndeling i
havfiskeflaten viderefores.

Det foreslas likevel at gruppene ringnot og pe-
lagisk tral kan slds sammen til én gruppe. Likele-
des foreslas seitral og torsketral slatt sammen til
én gruppe. Disse gruppene har likheter i farteyut-
forming og redskapsbruk, og det er derfor fa
grunner til & opprettholde et skille mellom disse
gruppene.

9.1.5 Apne grupper

Utvalget anbefaler at ordningen med apne grup-
per videreferes. Avsetning til dpne grupper ber
vaere faste andeler som tas fra totalkvoten for for-
deling basert pa kvotefaktorer (jf. kapittel 9.1.2).

Apne grupper utgjer en viktig del kvote-
systemet. Spesielt i torskefisket, har de blant an-
net en viktig funksjon som rekrutteringsvei inn i
fiskeryrket. Det er viktig 4 ivareta hensikten med
en slik ordning.

Apne grupper forutsettes regulert med maksi-
malkvoter som i dag. Dersom mange selger seg ut
av lukket gruppe og etablerer seg i dpen gruppe,
vil presset i denne gruppen kunne bli uforholds-
messig stort. Denne utfordringen forsterkes nér
begrensinger endres, for eksempel ved at fylkes-
bindingene har blitt erstattet med landsdelsbin-
dinger. Utvalget mener derfor det ma innferes be-
grensninger pa slike overganger, og at det ma
utredes hvilke begrensninger som kan vare hen-
siktsmessige.

9.1.6 Regionale bindinger

Utvalget mener at regionale bindinger for salg av
fartey, herunder salg for strukturering er viktige
instrument for & beholde en geografisk spredt
fiskeflate. Utvalget mener derfor at regionale bin-
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dinger mé brukes pa en formalstjenlig mate for &
oppné dette.

9.1.7 Ekstrakvoteordninger

Utvalget anbefaler at ekstrakvoteordningene gjen-
nomgéas med tanke pa om ordningene innebzrer
en effektiv ressursbruk i forhold til mélsetningene
for de ulike ordningene. I denne sammenhengen
bor det ogsd vurderes om andre tiltak kan ha
bedre effekt.

Verdiskapingspotensialet i verdikjeden inne-
barer et bredere perspektiv enn hva som er gun-
stig for flaten isolert sett. Sesongvariasjoner og
landinger av store kvantum pé kort tid pavirker
fiskeindustriens fleksibilitet i produksjonen og
dermed markedets betalingsvilje. Ekstraordnin-
ger har gjerne veert motivert av & dempe slike ef-
fekter. Alle ordninger som har til hensikt & vri lan-
dingsmensteret medforer imidlertid en samfunns-
okonomisk kostnad. Dersom markedet for fisk
hadde vert velfungerende, ville prissignalet
serget for at det ikke var behov for slike ordnin-
ger. Om prissignalet ikke fungerer, ber det heller
utredes hvordan dette kan endres.

I den grad det fortsatt er aktuelt med ek-
strakvoteordninger mener utvalget at dette mé
héndteres ved at det gjores en avsetning fra nasjo-
nal kvote for fordeling pa fartey. Dette vil veere en
nedvendig forutsetning for at kvotefaktorene skal
kunne fungere som en felles enhet pa tvers av far-
teygruppene.

Fordeling av ekstrakvoter ber som i dag skje
for ett ar av gangen. Av dette folger det ogsa at re-
kruttering ber stimuleres pa andre méater enn ved
at staten arlig deler ut tillatelser i lukkede fiskeri.

Det bor settes et gvre grense for hvor stor an-
del som kan avsettes til ekstrakvoteordninger for
de ulike kvoteslagene.

9.1.8 Fartgykvoter

Utvalget mener at kvotesystemet i storst mulig
grad méa reguleres ved hjelp av garanterte far-
teykvoter.

Overregulering gir insentiv til kappfiske og
det oker sesongtoppene. Overregulering gir der-
for negative konsekvenser for fiskeindustrien og
for fiskefliten. Behovet for overregulering har
over tid avtatt i stadig flere fiskerier og fartey-
grupper, og forventes & avta ytterligere som en
konsekvens av gkende effektivitet i fiskeflaten, og
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ved gkte muligheter for kvotefleksibilitet over ars-
skiftet.

Utvalget mener et framtidsrettet kvotesystem
ber paskynde denne utviklingen. Muligheten for
sammenslaing av tillatelser og adgang til oppde-
ling av kvotepakker vil virke positivt i s& méate (jf.
kapittel 9.3). I enkelte farteygrupper vil ogsa en
adgang til begrenset kvoteutleie bidra til 4 redu-
sere behovet for overregulering (f. kapittel 9.2).
Utvalget legger til grunn at disse tiltakene vil
redusere behovet for overregulering ytterligere.

9.2 Kortsiktig fleksibilitet innenfor
kvotearet (jf. kap. 5.4)

9.2.1 Leie av kvoter innenfor et kvotear

Utvalget anbefaler at det gis adgang til utleie av
deler av et fartoys kvotebeholdning.

Utleieordningen erstatter dagens saerordnin-
ger der kvote tillates flyttet mellom fartey: slump-
fiskovdningen og proveordningene med kvotebytte.
Adgangen til a leie ut kvoter vil gjelde for fartey-
grupper som er regulert med farteykvoter, eller
som kunne veert regulert uten vesentlig overregu-
lering, og der overreguleringen na kan erstattes
av muligheten til 4 utveksle kvoter.

Dagens ordninger for utveksling av kvoter
mellom fartey er administrativt krevede. Anled-
ning til 4 leie (ut) kvoter vil representere en ve-
sentlig forenkling, som samtidig gir akterene
storre fleksibilitet. Ordningen skal veere innrettet
for aktive fiskere, og skal ikke legge til rette for
passiv kvoteutleie.

Utvalget foreslir som hovedregel at kvoter
kun skal kunne utveksles mellom fartey innen de
samme fartoygrupper som gjelder ved langsiktige
effektiviseringsordninger (f. kapittel 9.1.3-4). I
forbindelse med dekning av tillatt bifangst av en
kvoteregulert bestand som en farteygruppe ikke
har tilgang péa, ber det imidlertid kunne apnes for
leie pa tvers av farteygruppene. Inndekning av
slik bifangst ber kunne skje innen en viss tid etter
at fangsten er landet. Dette vil bidra til 4 redusere
insentiver til utkast av fisk.

Utvalget anbefaler at adgangen til 4 leie ut be-
grenses, og foreslar en grense péa inntil 20 pst. av
verdien av det enkelte farteys samlede farteykvo-
tebeholdning. Begrensningen pa 20 pst. gjelder
den som leier ut sine kvoter

Utvalget mener at verdivurdering kan baseres
pa fjorarets gjennomsnittlige forstehandspriser.
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9.2.1.1  Tilleggsmerknad fra utvalgsmedlem

Roger Hansen

Utvalgets medlem Roger Hansen foreslar at det
ogsé settes et tak pa innleie av kvoter i tonn, be-
grenset til maks 50 pst av leiefartoyets kvotebe-
holdning av samme art.

Roger Hansen foreslar videre at det ogsa stil-
les krav om at fisker pa arsbasis méa ha fisket
minst 60 pst. av farteyets kvotebeholdning regnet
i verdi for & fa adgang til 4 leie ut kvote pafelgende
ar.

9.2.2 Felles markedsplass

Utvalget foreslar at det etableres en felles mar-
kedsplass for kvoteutleie. En slik markedsplass
kan etableres i regi av ett eller flere av salgsla-
gene, og vaere koblet opp mot kvoteregisteret. I
tillegg ber det veere mulig & registrere dette elek-
tronisk direkte mellom utleier og leier i kvotere-
gisteret pa Fiskeridirektoratets hjemmeside.

Markedsplassen ma vare apen, og informa-
sjon om kvoteutveksling mé veere tilgjengelig for
alle. Dette vil oke transparensen og forstielsen i
neeringen.

9.3 Langsiktig kapasitetstilpasning

9.3.1 Tidsbegrensningen i dagens struktur-
kvoteordning
9.3.1.1  Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun

Bugge Andvord, Erlend Bullvdg, Arild O.
Eidesen, Christian Halstensen, Rolf
Guttorm Kristoffersen, Linda Nastbakken,
Per Sandberg, Kathrine Tveiterds og Liv
Ulriksen

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun Bugge
Andvord, Erlend Bullvag, Arild O. Eidesen, Chris-
tian Halstensen, Rolf Guttorm Kristoffersen,
Linda Nestbakken, Per Sandberg, Kathrine Tvei-
terds og Liv Ulriksen, mener at det vil innebzere
en vesentlig forenkling av kvotesystemet, og sam-
tidig fjerne en betydelig usikkerhet knyttet til
framtidige investeringer og langsiktig tilpasning,
dersom gjeldene strukturkvoter konverteres i for-
bindelse med at tidsbegrensningen fjernes. Fler-
tallet foreslar en avkortning eller en neddiskonte-
ring som kan vaere basert pa antall gjenstidende ar
for utlep av den enkelte strukturkvote.
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9.3.1.2  Forslag fra utvalgets flertall,
medlemmene Gudrun Bugge Andvord,
Erlend Bullvdg, Christian Halstensen, Rolf
Guttorm Kristoffersen, Per Sandberg og

Liv Ulriksen

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun Bugge
Andvord, Erlend Bullvidg, Christian Halstensen,
Rolf Guttorm Kristoffersen, Per Sandberg og Liv
Ulriksen, foreslar i trad med det Stortinget tidli-
gere har forutsatt, at den delen av strukturkvo-
tene som faller tilbake til fellesskapet skal fordeles
pa farteyene i de respektive farteygrupper slik de
i dag er definert.

9.3.1.3

Utvalgets medlem Roger Hansen foreslar at struk-
turkvotene skal ha en tidsbegrensning. Utvalgs-
medlemmet foreslar en forlenging av tidsbegrens-
ningen pa strukturkvoteordningen til en felles
hjemfallsdato satt til 2040. I 2040 néar strukturkvo-
tene faller tilbake til fellesskapet er det naturlig at
hjemfallskvotene fordeles tilbake til den gruppen
hvor disse kvotene har sin opprinnelse.

Forslag fra utvalgsmedlem Roger Hansen

9.3.1.4  Forslag fra utvalgets medlemmer Arild O.
Eidesen, Linda Nastbakken og Kathrine

Tveiterds (Roger Hansen (sekundaert))

Utvalgets medlemmer, Arild O. Eidesen, Linda
Nostbakken og Kathrine Tveiterds (og Roger
Hansen sekundeert) mener staten ber opprette en
statlig kvotebeholdning nér strukturkvotene kon-
verteres. Dette innebarer at de som i dag har
strukturkvoter vil beholde en andel av disse pa lik
linje med grunnkvotene, mens en andel géar til en
felles kvotebeholdning og resten fordeles i de re-
spektive farteygruppene.

Da forhandsfastsatt tidsbegrensning ble gjen-
innfert i 2007, ble det argumentert for at dette
ville motvirke tendensene til gkt eierkonsentra-
sjon og geografisk konsentrasjon. Tidsavgrens-
ning har derfor i noen sammenhenger fatt tjene
som symbol pa at fisken eies av det norske folk i
fellesskap, og derfor ikke kan eller ber «privatise-
res.» Det er imidlertid i hovedsak kvotetak som
hindrer eierkonsentrasjon, mens regionale bindin-
ger motvirker geografisk konsentrasjon. Tidsav-
grensningens faktiske funksjon er at den vil virke
omfordelende innad i farteygruppene néar tiden ut-
loper. Jo mer det struktureres i hver gruppe, jo
mindre vil denne omfordelingseffekten vere.

Utviklingen i norsk fiskerinaering gar mot
feerre begrensinger og sterre frihet for akterene.
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Dette endrer ikke pa det faktum at fisken eies i fel-
lesskap, men ettersom kvotepriser og gjeldsgrad i
neeringen vil stige, samt at en skende andel kvote-
holdere vil ha kjept sine kvoter, vil neeringen bli yt-
terligere sarbar for politisk motivert endringer i
rammevilkirene. Videre vil konverterte kvotefak-
torer i framtiden vaere som grunnkvoter & regne,
og innebarer at naeringsakterene opparbeider
seg bruksrett for samtlige kvotefaktorer. Myndig-
hetenes handlingsrom til & gjere endringer der-
som verden endrer seg, vil derfor i praksis veere
sveert begrenset.

Dette mindretall mener derfor en felles kvote-
beholdning best ivaretar myndighetenes hand-
lingsrom, samtidig som neringen sikres stabile
og langsiktige rammebetingelser. Staten forplikter
seg til 4 leie ut kvotene pa arlig basis pé den felles
markedsplassen (9.2.2), og méa ses pa som atskilt
fra ekstrakvoteordningene (9.1.7). Ordningen kan
sammenlignes med SDOE i petroleumsnaringen,
hvor staten er inne pé eiersiden, men uten a legge
andre foringer enn det rent bedriftsekonomiske.
Ved eierskap til kvotene, vil verdiskapingen som
folger av dem simultant komme fellesskapet til
gode. For & unngi at utleieordningen forer til om-
fordelinger mellom grupper og regioner, kan ut-
leie organiseres i grupper tilsvarende de som til
enhver tid er gjeldende for langsiktige effektivi-
tetsordninger.

Utleie av en felles kvotebeholdning vil ogsa gi
fellesskapet inntekter. En felles kvotebeholdning
bor derfor sees i sammenheng med utvalgets an-
befalinger om & hente inn deler av ressursrenten
til fellesskapet (kapittel 9.4).

9.3.1.5  Tilleggsmerknad fra utvalgets medlem

Arild O. Eidesen

Fiskeriene har i artier, forst og fremst i den hen-
sikt & verne og utnytte ressursene best mulig,
veert gjenstand for regulering. Rettslige konse-
kvenser av endringer i forvaltningsregime har
sjelden eller aldri veert analysert for endringer
gjennomferes, sjelden ogsad i ettertid. Mange
endringer var ment 4 veere midlertidige, men viste
seg & bestd, alle ble ved innfering sett som ned-
vendige. Mange har fatt et preg av bestandighet
som skaper uavklarte rettslige problemstillinger.
Det er til eksempel ikke utredet hvilken rettslig
karakter en grunnkvote har og hvilket rettighets-
vern den har som har tillatelse til 4 benytte kvo-
ten. Hoyesteretts flertall i Rt-2013-1345 avsnitt 69
har imidlertid slatt fast at kvoter gitt uten tids-
begrensning ikke er «evigvarende», bare tildelt
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uten at det er satt noen tidsgrense i selve tillatel-
sen.

Fiskerirett som rettsomrade har ikke veert
gjenstand for samlet behandling, og det er knyttet
uklarhet til rekkevidden av flere sentrale lovbe-
stemmelser bade i havressursloven og i deltaker-
loven — for eksempel til bestemmelsene om tilba-
kekall av kvoter, som ber vurderes hvis struktur-
kvotene skal omdannes til grunnkvoter.

Strukturkvoter er tidsavgrensede. Flertallet
foreslar a gjore dem tidsuavgrensede straks. Kon-
sekvensene for fellesskapets handlingsrom av &
omgjere et sa betydelig kvotekvantum til kvoter
av en annen karakter, tilsier at strukturkvoteord-
ningen ber lope til rettslige konsekvenser er utre-
det.

Politiske myndigheter kan velge 4 la struktur-
kvoteordningen lepe. Myndighetene er heller
ikke formelt forhindret fra & bestemme at deler av
strukturkvotene skal avkortes og omfordeles pa
annen mate ved avslutning av strukturperioden,
hva enten kvotene loper tiden ut eller neddiskon-
teres og derved avsluttes for utlep av perioden.

Det vises for det forste til Rt-2013-1345, Vol-
stad-dommen, avsnitt 186, der dommer Normann
pa vegne av et mindretall p4 fem dommere skri-
ver:

«Forstvoterende konkluderer med at det ikke
kan legges til grunn at rederiets tap er av sar-
lig stort omfang. Han bygger blant annet pa
«den Kklart uttalte forutsetningen [i struktur-
meldingen 2007 side 103] om at strukturkvo-
tene etter utlepet av tidsbegrensingen skal for-
deles pa deltakerne i gruppen», jf. avsnitt 112.
Dersom dette blir gjennomfert, vil verdien av
Volstad AS’ gjenvaerende kvotefaktor oke i
2033. Men om det vil bli gjennomfort en slik for-
deling ved opphor av tidsbegrensede kvotefakto-
rer, er sveert usikkert. Staten har ikke avgitt noen
rettslig gavanti for dette (min uthevelse).»

Tilsvarende skriver dommer Skoghey pa vegne av
et mindretall pa tre dommere, avsnitt 255:

«Hvorvidt det vil bli gjennomfert en slik forde-
ling ved oppher av tidsbegrensede kvoter, er
imidlertid sveert usikkert. Staten har ikke gitt
noen rettslig forpliktende garanti for dette.»

Om Stortingets behandling av spersmalet, anforte
Volstad AS for Heyesterett, dommen avsnitt 59:

«Stortingets syn kan i denne saken ikke tilleg-
ges serlig vekt. Vurderingen var summarisk
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og ikke knyttet til noen beslutning i Stortinget.
Dessuten la Stortinget feil norm til grunn.»

Det vil fore for langt 4 gjore rede for Stortingets
samlede behandlinger av strukturkvotesaken i
denne merknaden, men det er klart grunnlag for &
tiltre de betraktninger som er gjengitt.

Om Stortinget ved en fremtidig behandling av
strukturkvotenes varighet og anvendelse, faktisk
vil enske & folge den forutsetning flertallet velger
& bygge pa, er et politisk spersmal.

Ved vurderingen ma det legges til grunn at
strukturkvotene utgjor ca. 40 pst. av Norges sam-
lede fiskekvantum. Verdiene av bruksrettighetene
til fellesskapets fiskeressurser er vanskelige & fa
eksakt innblikk i. Der er ingen samlende mar-
kedsplass, og generelt begrenset transparens.
Bladet Nordlys meldte nylig om en kvote som ble
Kjopt fra More til Finnmark hesten 2016 for mel-
lom fire og fem ganger kvoteverdien i 2005,
samme ar som forskrift om strukturkvoteordning
mv for havfiskeflaten, strukturkvoteforskriften,
ble gitt ved kongelig resolusjon 4. mars 2005
nr.193. Driftsmarginene har veert gode de siste
arene, samtidig som kvoterettighetene samles péa
feerre hender. Eksportverdien av villfanget fisk
oker og var i 2015 pa 25 milliarder kroner. Samti-
dig tilsier utviklingen i oljenzeringen at den nasjo-
nalekonomiske betydningen av fornybare fis-
keressurser er tiltakende.

Det mé ogséd tas med i vurderingen at tids-
begrensningen pa 20 ar inntreffer for de forste
strukturkvotene ved arsskiftet 2026-27, mens
tidsbegrensning inntreffer ved arsskiftet 2035-36
for de som strukturerte med virkning fra og med
2016. Det er enda vanskeligere a si noe sikkert
om nasjonal skonomi og politisk vilje i Stortinget i
2027 og 2036, enn det er a si noe om vurderingen
av kvoteutvalgets forslag nir de kommer til be-
handling.

Hvis strukturkvotene neddiskonteres og for-
deles som grunnkvoter, betyr det at de som har
strukturert, far hand om neddiskonterte kvotever-
dier som grunnkvoter mye raskere enn forutsatt,
samtidig som fellesskapet gir avkall pa en del av
sitt handlingsrom mye raskere enn forutsatt.

Omdanning av strukturkvoter til grunnkvoter
ma gjeres til gjenstand for politiske forhandlinger
med sikte pa & sikre fellesskapets handlingsrom.
En kvotebeholdning er derfor et alternativ dette
medlem stotter. Sterrelsen ber forhandles om.
Sikring av fellesskapets handlingsrom ved Klare
tilbakekallsklausuler ber inngé i den lgsning som
velges.
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9.3.2 Ordning for sammenslaing og kjgp og
salg av kvotefaktorer

9.3.2.1  Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun
Bugge Andvord, Erlend Bullvdg, Arild O.
Eidesen, Christian Halstensen, Rolf
Guttorm Kristoffersen, Linda Nastbakken,
Per Sandberg, Kathrine Tveiterds og Liv

Ulriksen

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun Bugge
Andvord, Erlend Bullvag, Arild O. Eidesen, Chris-
tian Halstensen, Rolf Guttorm Kristoffersen,
Linda Nestbakken, Per Sandberg, Kathrine Tvei-
teras og Liv Ulriksen (se avsnitt 9.3.1) foreslar at
dagens strukturkvoteordning med tidsbegrens-
ninger pa 20/25 ér erstattes av en ordning uten
slik tidsbegrensning som, foruten adgang til sam-
menslding der fartoy trekkes permanent ut av
fiske, ogsé gir mulighet for salg av deler av et far-
toys beholdning av kvotefaktorer.

Dette flertallet foreslar fortsatt anledning til
splitting, som i dag. Splitting gir ekte muligheter
for langsiktig tilpasning og spesialisering innen de
enkelte fiskeri. Det skal imidlertid ikke vaere mu-
lig & splitte tillatelsen — bare kvotefaktorer.

Dette flertallet foreslar videre at dagens kvote-
pakker kan deles opp for 4 muliggjere bedre til-
pasning og spesialisering. Dette er spesielt aktuelt
i torskefiskeriene.

Med en utvidet adgang til 4 spesialisere det en-
kelte farteys kvoteportefolje mé det for de ulike
farteygrupper fastsettes nedre grenser for hvor
stor beholdning av kvotefaktorer som er tilstrek-
kelig for & kunne opprettholde tillatelsen.

Dette flertallet mener at fiskeflaten ber ha like
rammevilkar. Utvalget foreslar derfor at den fore-
slatte sammenslaingsordningen ogsa ma omfatte
fartey under 11 (13) meter i lukket gruppe. Sam-
fiskeordningen foreslés avviklet.

9.3.2.2

Utvalgets medlem Roger Hansen mener at struk-
turkvotene ber ha en tidsbegrensning med felles
hjemfallsdato satt til 2040 (f. avsnitt 9.3.1). Dette
vil ogsa gjelde for den struktur/kvotesammensla-
ingen som blir gjennomfert framover mot fastsatt
hjemfallsdato.

Dette medlem mener videre at med en forlen-
ging og felles hjemfallsdato, som alternativ til ut-
valgets flertall med en neddiskontering vil beho-
vet for ytterligere struktur reduseres, noe som
ogsa har en effekt pa kvoteprisene. Begrensnin-
ger pa hvor mye et fartoy skal kunne ha av kvote-
portefolje i struktursammenheng/sammenslaing

Forslag fra utvalgsmedlem Roger Hansen
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av fisketillatelser skal vaere basert pa behovet for
4 kunne ha tilstrekkelig avlenninger og grunnlag
for & kunne fornye flaten etter et tidsperspektiv pa
omlag 15 ar.

Dette medlem stotter ogsa en innfering av en
strukturkvoteordning/sammenslaingsordning for
fartey under 11 meter, men under en Klar forutset-
ning om at det blir en harmonisering mellom fak-
tisk lengde og hjemmelslengde.

9.3.3 Avkortning

Utvalget foreslar a avvikle de ulike former for av-
kortning som né gjelder ved salg og strukture-
ring.

9.3.4 Kondemnering

For de minste fartoyene som nd far tilgang til en
sammenslaingsordning opprettholdes kondemne-
ringskravet fram til overkapasiteten er tatt ut.
Dette for &4 unnga en tilstremming av slike fartey
til apne grupper. For evrige grupper, som na har
hatt tilgang til strukturkvoteordning i en lang peri-
ode, foreslar utvalget 4 avvikle kravet (jf. avsnitt
6.5.2).

9.3.5 Kvotetak og eierkonsentrasjon

Utvalget mener at det fortsatt skal veere kvotetak
og at disse fortsatt skal kunne heves i takt med
naeringsmessige krav og behov, som avveies mot
andre hensyn som geografisk og eiermessig kon-
sentrasjon.

Utvalget legger til grunn dagens kvotetak. Det
er viktig at gruppene ses i sammenheng og gis
like vilkar og muligheter. Man mé anta at lenn-
somhetskravene vil kreve hevinger i kvotetakene.
Justeringer bor skje som i dag, etter neermere vur-
dering og hering, med prosesser mellom departe-
ment og naringen.

Utvalget mener at fartoy under 11 meter som
na foreslas a f4 adgang til sammensléing, i denne
omgang, ma fi et lavere kvotetak enn resten av
kystflaten.

Et nytt kvotesystem vil kreve at kvotetakene
fastsettes i form av et antall kvotefaktorer.

Utvalget foreslar at dagens regler for eierkon-
sentrasjon videreferes og konverteres til en andel
av sum kvotefaktorer.
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9.4 Innkreving av ressursrente
(jf. kap 7)

Fisk er en knapp ressurs eid av felleskapet, som
fiskeren hester pa felleskapets vegne. Gjennom
god forvaltning og reduksjon i antall fartey og fis-
kere er fisket blitt lennsomt, men da for stadig
feerre akterer. Dersom samfunnets eneste mal for
fiskeripolitikken, utover bevaring av havets res-
surser, hadde vart 4 maksimere samfunnets gko-
nomiske avkastning fra fiskeressursene, ville den
samfunnsekonomiske optimale lgsningen veere &
oppheve alle sarlige bindinger som er pélagt
fangstleddet og innfere en hey ressursrentebe-
skatning slik vi har i olje- og vannkraftsektoren.

Selv om neringens ansvar for bosetting og
sysselsetting vektlegges mindre nd enn for, er
samfunnets forventninger fortsatt at naeringen
skal bidra til dette. Dette illustreres ved de sar-
lige bindinger som naringen er palagt og som er
dreftet ovenfor. Naeringen befinner seg altsd i en
posisjon med flere, motstridende mal som ma av-
stemmes. P& den ene siden ser man at det kan ge-
nereres ressursrente enkelte ar i form av en av-
kastning pé drift ut over normalavkastning, og det
observeres szrlig en forventning om slik avkast-
ning i form av stigende kvoteverdier. Pa den andre
side er det politiske mélsettinger om at deler av
den potensielle ressursrenten skal tilfalle berorte
kystsamfunn gjennom en sterst mulig aktivitet og
en mest mulig variert flite osv. Utvalget mener at
dersom kvotesystemet effektiviseres i trad med
flertallets forslag, ber det innferes en form for inn-
kreving av ressursrenten i fiskeriene. Utvalget har
imidlertid ulike forslag til hvordan dette beor gjo-
res.

9.4.1 Forslag fra utvalgets flertall,
medlemmene Gudrun Bugge Andvord,
Erlend Bullvag, Arild O. Eidesen, Rolf
Guttorm Kristoffersen, Linda
Ngstbakken, Kathrine Tveiteras og Liv
Ulriksen om skattlegging av realisert

ressursrente

Utvalgets flertall, medlemmene Gudrun Bugge
Andvord, Erlend Bullvag, Arild O. Eidesen, Rolf
Guttorm Kristoffersen, Linda Nestbakken, Kath-
rine Tveiterds og Liv Ulriksen viser til utvalgets
forstdelse av mandatet i punkt 1.3. Forslagene til
endringer i et fremtidsrettet kvotesystem som ut-
valget foreslar har fokus pd lennsomhet, realise-
ring av ressursrente og kapasitetstilpasning. I
mandatet ettersperres et kvotesystem der fiskeri-
ene i storre grad normaliseres som nering, og at
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den i sterre grad reguleres etter den egvrige nee-
ringslovgivning. Disse medlemmer mener at disse
prinsippene bor vare styrende ved utformingen
av et system for skattelegging av ressursrenten i
fiskerinaeringen.

Skattlegging av ressursrenten ber derfor ha
den enkelte naeringsutevers skonomiske resultat
det enkelte ar som utgangspunkt, pd samme mate
som de andre neeringene i Norge hvor det innkre-
ves skatt pd grunnrente/ressursrente; utvinning
av petroleum og vannkraftproduksjon. En ber
ogsa for fiskerineeringen seke & skattlegge den
konkrete realiserte ressursrenten, dvs. avkastnin-
gen utover normal profitt hos den enkelte nae-
ringsutever som driver virksomhet basert pa fis-
ketillatelser/kvoter tildelt av det offentlige, eller
tilsvarende tillatelser som vedkommende nee-
ringsutever har ervervet i annenhandsmarkedet.

Et overskuddsbasert sarskattesystem ma ut-
formes slik at det tar hensyn til spesielle forhold
for denne neeringen, herunder kapitalstruktur og
risiko, slik man har gjort i de to eksisterende seer-
skatteregimene. Videre ma nivaet for en eventuell
seerskatt for fiskerinaeringen vurderes narmere.

Disse medlemmer legger vekt pa at et slikt til-
passet saerskattesystem for realisert ressursrente,
legger til rette for at avkastningen av fiskeressur-
sene som etter havressurslova § 2 tilherer felles-
skapet, faktisk tilkommer dette fellesskapet. Vi-
dere at en slik utforming av systemet ogsa frem-
star som det mest treffsikre og neytrale for de nae-
ringsuteverne som samfunnet er avhengig av for a
kunne utnytte fiskeressursene. Andre politiske
prioriteringer bor etter disse medlemmers syn iva-
retas med andre virkemidler, for eksempel gjen-
nom ulike velferds- og overferingsordninger, jf.
punkt 9.3.

En overskuddsbasert skattelegging av res-
sursrenten samsvarer etter disse medlemmers
syn best med formalsbestemmelsen i havres-
sursloven § 1 om 4 sikre en beerekraftig og sam-
funnsekonomisk lennsom forvaltning av de ma-
rine ressursene samt medvirke til sysselsetting og
bosetting i kystsamfunnene. Forutsetningen ma
derfor vaere at en skattlegging av den ressursren-
ten som lopende realiseres pa den enkelte nee-
ringsutevers hand, utformes pa en slik mate at
den ikke svekker neaeringens insentiv og mulighe-
ter til & utnytte lennsomme fiskeressurser.

Et slikt skattesystem vil veere transparent, og
derved styrke legitimiteten og tilliten til denne
sektoren, til forskjell fra dagens situasjon eller et
annet system som ikke er transparent m.h.t. hvor
mye av ressursrenten som realiseres og eventuelt
«legges igjen»/anvendes lokalt til oppretthol-
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delse av bosetting og sysselsetting i kystsamfun-
nene. Et overskuddsbasert seerskattesystem vil
vaere transparent mht. den skonomiske verdien av
en eventuell realisert ressursrente i den enkelte
fiskerivirksomhet.

Ressursrente som realiseres gjennom utnyt-
telse av fiskeressursene ved bruk av fisketillatel-
sene og kvoter, kan realiseres som inntekt gjen-
nom lepende fangstvirksomhet med forste-
hidndsomsetning av fisk, ved (delvis) utleie av
kvote eller ved helt eller delvis salg av tillatelse/
kvote. Kvoteutveksling som foreslatt av utvalget i
9.2.1 vil ikke generere netto avkastning dersom
utleie og innleie av kvoteverdi tilsvarer hverandre.
Inntektene vil samlet utgjere bruttogrunnlaget for
grunnrenteinntekten, og mé korrigeres med fra-
drag for relevante kostnader og fribelep. I et slikt
system er det etter disse medlemmers syn ikke
grunnlag for 4 lesrive inntekt fra gevinst ved salg
av fisketillatelser/kvoter og skattlegge det seer-
skilt. Disse medlemmer bemerker at indirekte
salg av fisketillatelser/kvoter gjennom salg av sel-
skapsandeler/aksjer uansett ikke innebeerer reali-
sering av ressursrenteinntekt, men er gjenstand
for eierbeskatning gjennom selskapsskatte-
systemet. I disse tilfellene realiseres ressursren-
ten gjennom fortsatt fiskerivirksomhet i det sel-
skapet og rederiet/fartoyet som tillatelsen er allo-
kert til. Disse medlemmer mener at det derfor
ikke er behov for 4 skille ut gevinster som foreta-
ket eventuelt realiserer ved salg av tillatelser/kvo-
ter, men at slik inntekt ma behandles pa samme
maéte som evrig fiskeritilknyttet inntekt i et helhet-
lig seerskattesystem.

Disse medlemmers begrunnelse og konsekvenser av
forslaget om saerskatt

1. Generelt

Innfering av tiltak for inndragning av en andel av
ressursrenten ma forventes & mote motstand fra
neeringsuteverne. De ulike alternativene som er
foreslatt foran vil trolig vurderes ulikt av neerings-
uteverne, avhengig av hvordan deres virksomhet
er strukturert og uteves, og potensialet for 4 reali-
sere gkonomisk avkastning.

Blant annet om folge av dette, antas det at en
politisk forankring, beslutning og eventuelle lov-
endringer mé forventes & kunne ta tid.

Disse medlemmer har derfor hatt som ut-
gangspunkt at utvalget blant annet er bedt om &
vurdere hvordan ressursrenten skal benyttes i
framtiden og alternativer for ressursrentebeskat-
ning. Disse medlemmer forholder seg videre til
innholdet i begrepet ressursrente slik dette er de-
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finert og redegjort for i kapitel 7. Endelig at et inn-
krevingssystem forutsetter at ressursrente faktisk
realiseres i form av ekonomisk avkastning i det
enkelte fiskeriforetak.

Disse medlemmer legger ogsd vekt pa at et
skattesystem ikke skal gripe inn i etablerte rettig-
heter og omfanget av dem til & uteve fisket, samt
fellesskapets eierskap til «Dei viltlevande marine
ressursene», basert pa foreliggende reguleringer i
hhv. deltakerloven og havressursloven med for-
skrifter. En analyse og vurdering av rettighetsha-
vernes rettsstilling etter disse lovene har ikke
veert en del av utvalgets arbeid.

Disse medlemmers forslag har derfor som for-
utsetning at et neytralt utformet sarskattesystem
for nzeringen ikke vil pavirke naeringsakterenes
drifts- og investeringsadferd og insentiver, og at
fellesskapet gjennom et slikt system far en rimelig
andel av realisert ressursrente inndratt som en
skatt til staten. Et saerskattesystem basert pa disse
prinsippene vil innebzre at fiskerinaeringen be-
handles pd samme mate som evrige naeringer
hvor realisert ressursrente er gjenstand for skatt-
legging. Begrunnelsen for saerskatteleggingen av
petroleum, vannkraft og fiskeri er etter disse med-
lemmers syn sammenfallende og tilsier i seg selv
likeartede systemer for inndragning av ressurs-
renten og anvendelse av den.

Et velfungerende og helhetlig sarskatte-
system vil etter disse medlemmers syn ha som
forutsetning at det ikke etableres konkurrerende
systemer for inndragning av ekonomiske verdier
til fellesskapet. Slike ordninger representerer en
kostnad for virksomheten, og vil redusere grunn-
laget for saerskatt i et resultatbasert saerskatte-
system, og sédledes svekke serskattesystemets ef-
fektivitet og legitimitet.

2. Effektivitet

Et neytralt utformet szerskattesystem for inndrag-
ning av en andel av realisert ressursrente slik
denne er definert i kap. 7, innebarer at det nett-
opp er realisert ressursrente som er gjenstand for
skattlegging i tillegg til alminnelig inntektsskatt.
Det mé antas at et slikt system p.t. bare vil ha ef-
fekt for et begrenset antall naeringsutevere, men
dette kan endre seg gitt okt lennsomhet hos flere
av neringsuteverne. Foruten Kkostnadseffektiv
drift hos den enkelte, vil prisutviklingen pa fisk ha
betydning. Hvor stor andel av realisert ressurs-
rente som skal innkreves gjennom skattesystemet
er avhengig av skattesatsen som arlig vedtas av
Stortinget.

Et fremtidsrettet kvotesystem

Et seerskattesystem for inndragning av en an-
del av realisert ressursrente kan inkorporeres
som en del av skattelovgivningen slik det er gjort
for seerskatt pa petroleums- og vannkraftinntekt.
Pa samme mate kan systemet forvaltes av den eta-
blerte lignings- og skattebetalingsforvaltning
(skattekontor og kemner) som en del av den éar-
lige ligningen og innkreving av skatt hos den en-
kelte naeringsutever. Skattleggingen bygger pa
naeringsuteverens regnskap som ma avlegges et-
ter regnskapsloven og foretakslovgivningen, jus-
tert med saerskattereglenes anvisninger for fast-
settelse av serskattegrunnlaget (friinntekt og
eventuelle normerte fradrag det matte vaere be-
hov for.)

Eksisterende sarskattesystemer er velprevde
og velfungerende. Et slikt system for fiskerinzerin-
gen som kan forvaltes av etablerte organer og
bygger pd dokumentasjon som neeringsuteverne
ogsa i dag har plikt til & utarbeide, er kostnadsef-
fektivt for staten og for neeringsuteverne.

3. Fleksibilitet

Et seerskattesystem i tradd med disse medlemmers
forslag kan anvendes uavhengig av lepende
endringer i kvotesystemet og konsesjonssystemet
for evrig. Slike endringer kan fa virkning for ster-
relsen pé provenyet hvis endringene far virkning
for sterrelsen pé seerskattegrunnlaget. Endringer
i grunnlaget ma héndteres lopende ved ligningen
pa samme mate som variasjoner i inntekt fra et ar
til et annet. Systemet er dermed fleksibelt og ro-
bust, og det tiler endringer i konsesjons- og kvo-
tesystemet.

Satsstruktur og friinntektsfradrag vil ogsa
kunne endres ved behov uten at systemet som sé-
dan pavirkes. Slike endringer far virkning for pro-
venyet.

4. Legitimitet

Forslaget om et overskuddsbasert sarskatte-
system har som premiss at en spker 4 innkreve
den egentlige ressursrente; meravkastningen som
naringsuteverne eventuelt har pa sine investerin-
ger, som folge av at de vederlagsfritt benytter fel-
lesskapets fiskeressurser i sin virksomhet. Denne
avkastningen fremkommer som en andel av virk-
somhetens/foretakets netto resultat ved fiske og/
eller utleie og salg av tillatelser/kvoter. Sterrelsen
pa andelen av meravkastningen som samfunnet
anser berettiget a inndra, blir i et slikt system syn-
liggjort og transparent bade for naeringsuteveren
og samfunnet. Transparens er etter disse medlem-
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mers syn en vesentlig legitimitetsvirkning for
begge parter. For naeringen er det avgjerende at
fellesskapet/samfunnet har tillit til deres forvalt-
ning av rettighetene til 4 utnytte fiskeressursene
gjennom innsikt i det skonomiske resultatet av ak-
tiviteten. For naeringen er det ogsa legitimerende
a synliggjere kostnadene, risiko og skonomiske
behov for & uteve virksomheten pa en god mate.
Fellesskapet er pa sin side avhengig av en robust
naering som drives ansvarlig og rasjonelt for a
kunne fi en andel av avkastningen pa ressursen.
Samfunnet méa legge til rette for dette gjennom re-
gelverket ogsd pa skatteomriadet ved innkreving
av sin andel av ressursrenten.

Et saerskattesystem for inndragning av andel
av realisert ressursrente er kjent og velprovd. Et
slikt system anses som formalstjenlig og forutsig-
bart for andre ressursnaringer. Tilsvarende virk-
ninger ma antas 4 kunne oppnas for fiskerinzrin-
gen dersom sarskattesystemet utformes noytralt.
Skattemessig likebehandling av neeringsvirksom-
het er etter disse medlemmers syn et mal i seg
selv, og styrker forslagets legitimitet.

9.4.2 Tilleggsmerknad fra medlemmene
Arild O. Eidesen, Linda Ngstbakken
og Kathrine Tveiteras om overskudds-
basert skatt og utleie av statens kvoter

Utvalgets medlemmer Arild O. Eidesen, Linda
Nostbakken og Kathrine Tveiterés stotter forsla-
get om at det ber etableres en neytral serskatt pa
ressursrente i fiskeriene. Dette er viktig for a
sikre at deler av den realiserte ressursrenten gjen-
nom drift og ved salg av konsesjoner og deltaker-
adganger tilfaller fellesskapet som faktisk eier res-
sursene. Innferingen av et sarskattesytem er
ogsé viktig for & dempe prisutviklingen pé fisketil-
latelser, og dermed redusere kapitalbehovet for
de som gnsker & etablere seg i naringen og
styrke konkurransen.

En deregulering av de mange begrensningene
i dagens kvotesystem, vil bade skape et storre
marked og gjore det mulig for naeringen & foreta
ytterligere effektivitetstilpasninger. Dette vil
kunne gke verdien av de eksisterende kvotene be-
tydelig. Ved tidligere dereguleringer har man sett
at mange har solgt seg ut av naeringen kort tid et-
ter at slike begrensninger ble opphevet. Ved en ef-
fektivisering av kvotesystemet er det derfor svaert
viktig at man samtidig far pa plass et system for
innkreving av realisert ressursrente. Dersom et
slikt system ikke besluttes samtidig som kvote-
systemet effektiviseres, vil skningen i ressursren-
ten som folge av effektiviseringsgevinstene reflek-
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teres i okte kvotepriser slik at ressursrenten vil
kunne forsvinne ut av sektoren pé kort tid (med
akterer som selger seg ut) samtidig som gjelden i
de gjenveerende fiskeriselskapene oker.

Disse medlemmene viser til sin merknad i ka-
pittel 9.3.1, hvor det anbefales at staten ved kon-
vertering av strukturkvoter oppretter en kvotebe-
holdning. Utleie av disse kvotene vil gi et umiddel-
bart statlig proveny, og bidra til 4 tallfeste verdien
av den totale realiserte ressursrenten.

9.4.3 Forslag fra utvalgsmedlem Roger
Hansen

Utvalgets medlem Roger Hansen viser til forméal-
sparagrafen i Havressursloven samt til dette ut-
valgsmedlems seermerknader i 9.3.1 og 9.3.2 ved-
rerende blant annet tidsbegrensninger pa struk-
turkvoter.

Dette utvalgsmedlemmets primeere stand-
punkt er at ressursrenten i utgangspunktet skal
tilfalle kystsamfunnene ved fortsatt aktivitet, sys-
selsetting og verdiskapning.

Sekundert mener dette utvalgsmedlemmet at
utleie av en kvotebeholdning ber anvendes for 4 gi
et proveny fra naeringen.

Dette medlem mener videre at det mé innferes
ekstra gevinstbeskatning ved salg av fisketillatel-
ser.

9.4.4 Forslag fra medlemmene Christian
Halstensen og Per Sandberg om
ressursavgift

Fiskerinaeringen har i lepet av de siste tiar gatt fra
4 veere en apen til en lukket naering. Dette for &
sikre barekraftig ressursuttak fra fiskebestan-
dene og for & gi de som fisker rammevilkir som
sikrer produktivitets- og lennsomhetsutvikling.

I likhet med andre naeringer som baserer sin
drift pa naturressurser er det et potensial for 4 rea-
lisere ressursrente i fiskeriene. For den enkelte
fisker kan slik ressursrente realiseres som profitt
utover normalprofitt eller som gevinst ved salg av
fisketillatelser. Disse medlemmene mener det er
naturlig at fellesskapet, som jo eier ressursene,
men ikke har direkte adgang til 4 utnytte dem, far
tilgang til ressursrenten fra fiskeriene, blant annet
for & dekke kostnader knyttet til forskning og for-
valtning av ressursene.

Hensyn tatt til formalsparagrafene i deltakerlo-
ven og havressursloven, og fordi det vil vaere ad-
ministrativt krevende, finner disse medlemmene
det lite realistisk at en saerskatt pa det enkelte sel-
skaps overskudd, pd samme mate som i petrole-
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ums og vannkraftsektoren, vil bli innfert med det
forste. Disse medlemmene mener derfor at det i
stedet ber innferes en avgift pa ferstehandsomset-
ningen av fisket kombinert med en serskatt pa
gevinst ved salg av fisketillatelser. En avgift pa for-
stehandsomsetningen kan settes jevnt for alle far-
tay, eller den kan differensieres etter farteygrup-
per. Det ma videre etableres et system som identi-
fiserer gevinst ved salg av fisketillatelser.

Disse medlemmene foreslar derfor folgende;
— Det etableres en ressursavgift pa ferste-

handsomsetningen i fisket. Dette er ikke en

ressursrentebeskatning, men en avgift for & ut-
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nytte en ressurs som ligger til fellesskapet, og
som fellesskapet har kostnader med & forvalte.

— Gevinst ved salg av fisketillatelser seerbeskat-
tes.

Hvis utvalgets forslag til endringer i kvote-
systemet implementeres, ber avgift pa forste-
hidndsomsetningen og saerskatt pa gevinst ved
salg av fisketillatelser etableres samtidig. Om det i
fremtiden viser seg & vaere hensiktsmessig og ad-
ministrativt gjennomferbart, er disse medlem-
mene apne for & endre systemet fra avgift pa for-
stehandsomsetning til seerskatt pa overskudd.
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Kapittel 10

Kapittel 10
Konsekvenser av utvalgets forslag

Utvalget har foreslatt en ny felles plattform for
kvotetildeling, samt systemer for kortsiktig kvote-
leie pa en felles markedsplass, langsiktig kapasi-
tetstilpasning ved omsetning av fisketillatelser og
skattlegging av ressursrenten.

I dette kapitlet vurderes skonomiske konse-
kvenser av utvalgets forslag til nytt kvotesystem
for fiskeflaiten. Forslagene vurderes ogsd med
henblikk p& konsekvenser for offentlig adminis-
trasjon, regionale konsekvenser og konsekvenser
for det samiske folk.

10.1 Samfunnsgkonomiske
konsekvenser

Endring av grunnsystemet, den felles plattformen,
har ikke i seg selv sé stor betydning for den sam-
funnsekonomiske lennsomheten, men legger til
rette for at systemet for ovrig kan gjeres mer ef-
fektivt.

Utveksling av kvoter over markedsplassen vil
legge til rette for en betydelig bedre utnyttelse av
investeringene. Sammen med muligheten til a
splitte opp kvotepakker gir dette mulighet for at
fiskerne i sterre grad kan skreddersy sine kvote-
pakker. Dette gir muligheter for ekt spesialisering
eller diversifisering. Overkapasiteten vil reduse-
res, primert som felge av innfering av sammen-
sldingsordning for gruppen under 11 meter. Bort-
fallet av kondemneringskrav og avkortning vil bi-
dra positivt til lennsomheten til den enkelte.

Bedre sammensetning av kvoteportefaljene og
informasjonen fra en felles markedsplass for om-
setning av kvoter vil ogsa kunne bidra til en bedre
verdikjedetilpasning. Arter som i dag behandles
som biprodukter vil kunne flyttes over til fartey
som bedre ivaretar disse. Dette vil ogsa gi grunn-
lag for at foredlingsbedrifter kan tilpasse seg
bedre til foredling av disse og gjere bedre mar-
kedsarbeid.

Redusert overregulering og muligheten til a
bedre sette sammen kvoteportefoljer vil gi sterre
forutsigharhet i rammebetingelsene for neerings-

akterene. Okt forutsigbarhet vil igjen gi ekt sik-
kerhet for investeringer. Tidsavgrensningen for
dagens strukturkvoter foreslas fijernet av flertallet
av utvalget. Det vil, etter flertallets syn, ogsa gi
stabilitet og okt forutsigbarhet for naering og for-
valtning.

Beskatning av ressursrenten vil gi lavere kvo-
tepriser, noe som igjen gir lavere inngangsbarrie-
rer til naeringen. Det vil ske konkurransen og der-
med ogsa effektiviteten i naeringen. Effektene vil
variere noe avhengig av om man velger over-
skuddsbasert skatt eller om man velger avgift. Ef-
fektene vil ogsa avhenge av sterrelsen pa skatten/
avgiften.

Det er ogsé forst og fremst begrensningene
som legges pa akterenes tilpasning som har be-
tydning for effektiviteten, og ikke systemet i seg
selv. Utvalget angir ikke hvor langt man ber gii a
fierne begrensninger, men forslagene vil uansett
gi positive effektivitetseffekter.

10.2 Regionale konsekvenser

Den regionale fordelingen av fiskekvotene og til-
herende landinger vil i forste rekke avhenge av de
til enhver tid gjeldende regionale bindinger for
salg av fartey. Innen disse vil fordeling av fiske-
kvoter og tilherende landinger kunne pévirkes av
bade okt mulighet til skreddersem av kvoteporte-
foljer og etablering av et kvotemarked for kortsik-
tig kvoteleie.

Seerlig vil innfering av strukturkvoteordning
for fartey under 11 meter kunne ha konsekvenser
for den geografiske fordelingen av fiskekvoter og
hvor fisken landes. Struktureringsgraden vil bli
noe sterkere, men det er vanskelig & ansla regio-
nale effekter av dette. Fordelingen av fisketillatel-
sene er et nullsumspill, der noen regioner og kyst-
samfunn vil vaere vinnere — andre vil tape. Det er
vanskelig a forutsi hva som blir de faktiske konse-
kvensene. Dette beror pa neeringsakterenes at-
ferd i kvoteutvekslingsmarkedet, og de valg de
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gjor basert pa sa vel biologisk som gkonomisk in-
formasjon.

10.3 Konsekvenser for det samiske folk

Utvalget foreslar at kystflitens gruppeinndeling
etter hjemmelslengde erstattes av en gruppeinn-
deling etter faktisk lengde. Dette vil bidra til &
opprettholde en differensiert flite og er ogsa i
trdd med Sametingets innspill til utvalget.

Utvalget foreslar at farteygruppen under 11
meter skal fi tilgang til en sammenslaingsord-
ning. Det er i denne gruppen de fleste samiske ak-
torene i lukket gruppe befinner seg, slik at det er
rimelig 4 forvente at det ogsa kan bli feerre sa-
miske innehavere av fisketillatelser i lukket
gruppe.

Kombinasjonen Kkystfiskekvote og endring av
fylkesbindingene gir fiskere i Finnmark, Nord-
Troms og i de andre kommunene som er omfattet
av Sametingets sgkerbaserte tilskuddsordning in-
sentiver til 4 selge seg ut fra lukket gruppe og hel-
ler starte 4 fiske i apen gruppe. Dette insentivet vil
forsterkes dersom farteygruppen under 11 meter
ogséa gis tilgang til en sammenslaingsordning. Ut-
valget mener derfor at det ma innferes begrens-
ninger pa overganger fra lukket til &pen gruppe.
For evrig antas det at forslagene ikke vil ha szer-
skilte konsekvenser for det samiske folk. Hvordan
samiske interesser beregres avhenger i stor grad
av de aggregerte effektene av bade de samiske
aktorene og andre akterers atferd, og vil veere
sveert vanskelig & forutsi.

10.4 Administrative konsekvenser

Hovedtrekkene i utvalgets anbefalinger inne-
barer forenklinger av kvotesystemet og legger
dermed til rette for at ressursbruken i forvaltnin-
gen skal kunne reduseres. Mye arbeid knyttet til
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fordeling av kvoter, saksbehandling ved overfe-
ring av kvoter og administrering av fleksibilitets-
ordninger vil falle bort. A fierne kondemnerings-
krav og avkortingsregler vil videre redusere admi-
nistrative kostnader bade for forvaltningen og nae-
ringen.

Det administrative arbeidet med & serge for at
gruppekvotene fiskes opp vil bli redusert. Flere av
dagens seknadsbaserte ordninger for ekt fleksibi-
litet vil ivaretas i et kvotemarked. Overregulerin-
gen kan tas ned, forst og fremst som folge av at
det innferes en sammensliingsordning for fartey
under 11 meter, og det vil ikke i like stor grad
vaere nedvendig med refordelinger i lopet av aret.

Pa kort sikt vil det veere nedvendig & oppgra-
dere Fiskeridirektoratets registre og tilpasse
disse til en markedsplass for kortsiktig kvoteleie.
Selve markedsplassen forutsettes imidlertid &
vaere selvfinansierende.

Utleie av en eventuell statlig kvotebeholdning
vil kunne bruke samme markedsplass som for
den kortsiktige kvoteleien, men dette vil likevel
kreve noe administrasjon. Innkreving av en over-
skuddsbasert skatt kan integreres i den etablerte
skatteforvaltningen pd samme mate som ovrige
seerskatter, slik at beregning og innkreving fore-
tas av skattekontoret ved ligningen og innkreving
av kemneren. En ressursavgift kan innkreves av
salgslagene som en avgift pa ferstehdndsomset-
ningen av fisk. Det innkreves allerede i dag andre
avgifter pa forstehdndsomsetningen. Forslagene
spesifiserer ikke hvor mye som skal innkreves.
De totale administrative effektene av utvalgets
ulike forslag til & kreve inn deler av ressursrenten
pa forventes 4 veere begrenset.

Utvalgets spesifiserer ikke i detalj hvordan lo-
ver og regler skal endres. Utvalget har heller ikke
sett dette som sitt mandat ut fra dets sammenset-
ning. Det er imidlertid dpenbart at ressursrente-
beskatning, auksjon og Kkortsiktig kvoteleie vil
kreve lovendringer.




NOU 2016:26 107

Et fremtidsrettet kvotesystem

Vedlegg 1

Vedlegg 1

Stikkordsregister - forklaring av en del relevante
kvotebegrep

Totalkvote — Total allowable catch (TAC) skal prin-
sipielt omfatte all beskatning, normalt innen et
kalenderar, fra alle nasjoner som fisker pa ved-
kommende bestand. I praksis vil kvoten ofte
veere begrenset til 8 omfatte den kommersielle,
registrerte fangsten. Bare i enkelte tilfeller vil
(et beregnet) fritidsfiske bli avregnet totalkvo-
ten. Likeledes er det ikke vanlig & inkludere
eventuelt utkast i kvoteavregningen.

Norsk kvote — den del av totalkvoten, inkludert
eventuelle kvotebytter med andre land, som
norske fiskere kan fiske.

Gruppekvote — del av norsk kvote som en naermere
avgrenset del av fliten kan fiske.

Fartoykvote — en individuell kvote i et adgangsre-
gulerte fiskeri som farteyet har garanti for a
kunne fa fiske ut aret/perioden. Summen av
farteykvoter vil i utgangspunktet veere lik grup-
pekvoten. Basert pa erfaring vil en imidlertid
kunne legge inn en begrenset overregulering
for 4 ta heyde for at ikke alle fartey kommer til
4 ta sine tildelte kvoter. Dersom nedvendig
overregulering for 4 fi tatt gruppekvoten er
storre enn 5-10 % neermer en seg en grense
der myndighetene vanligvis ikke lenger vil
kunne garantere de individuelle kvotene ut
aret. Fiskeriet vil da gjerne bli maksimalkvo-
teregulert.

Maksimalkvote — det maksimale kvantum et fartoy
kan fiske i en nermere avgrenset tidsperiode,
for eksempel et ar. Maksimalkvotene kan diffe-
rensieres, for eksempel etter fartoystorrelse.
Fisket stoppes nar gruppekvoten er tatt, uav-
hengig av det enkelte farteys oppfiskede kvan-
tum. Regulering med maksimalkvoter er
anvendelig bade nar deltakelsen i fiske pa for-
hénd ikke er begrenset/kjent eller nar den del-
takende flaten er sveert ulik med hensyn til for-
ventet oppfisket kvantum. En maksimalkvo-
teregulering kan sies & ha veert vellykket
dersom en ved éarets/periodens begynnelse
har truffet med 4 fastsette maksimalkvoten slik
at gruppekvoten akkurat er oppfisket nar en
kommer til arsskiftet/slutten av perioden, uten

at det har vaert behov for 4 justere opp maksi-
malkvoten eller 4 stoppe fisket i lopet av aret.

Fartoykvoter med maksimalkvotetillegg — Kombina-
sjon av fartey- og maksimalkvoteregulering.
Farteykvoten er garantert mens fiske pd mak-
simalkvotetillegget kan bli stoppet i lopet av
aret nar gruppekvoten beregnes 4 vil bli oppfis-
ket innen utgangen av aret.

Overregulering — differansen mellom summen av
tildelte individuelle kvoter og gruppekvoten.

Kuvotestige/ kvotenokkel — en tabell som for en far-
teygruppe opplyser om sterrelsen pa kvotefak-
toren for fartey av ulik sterrelse internt i grup-
pen. Begrepet kvotestige méa ikke forveksles
med «tralstigen».

«Tralstigen» — angir fordelingen av torsk mellom
tral og eovrige farteygrupper som en funksjon
av sterrelsen pa den norske kvoten, stigende
fra 27 % nar kvoten er lav til 33 % pa heye kvo-
teniva.

Kuvotefaktor — Tallverdi tilordnet det enkelte trinn i
kvotestigen. Uttrykker det enkelte fartoys kvo-
tegrunnlag.

Kuvoteenheten — blir beregnet ved & dividere grup-
pekvoten med summen av kvotefaktorer for
alle fartey i vedkommende gruppe. Det enkelte
farteys kvote, uten overregulering, fremkom-
mer sa ved 4 multiplisere farteyets kvotefaktor
med kvoteenheten. Det gjores oppmerksom pa
at begrepsbruken redegjort for her (ennd)
ikke er standardisert over alle fiskerier.

Hjemmelslengde — den lengde som et fartoy hadde
da vedkommende kystfiske ble adgangsregu-
lert og som er grunnlaget for farteyets kvote-
faktor.

Faktisk lengde — et fartoys faktiske lengde i dag,
som pa grunn av ombygging eller utskifting av
fartey, kan veere forskjellig fra fartoyets hjem-
melslengde.

Storste lengde — referer seg til en bestemt definisjon
som angir hvordan, mellom hvilke punkter pa
farteyet, man maler faktisk lengde.

Kuvotefleksibilitet — adgang til & forskuttere/over-
fore deler av fartey-, gruppe- og/eller nasjonal
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kvote mellom ar. I de senere ar innfort for flere
bestander i fiskerisamarbeidet med andre land.
Innfert pa farteyniva for farteygrupper der de
individuelle kvotene ikke er overregulert.

«Arverekkefslge» — dersom utviklingen i fisket til-
sier at en gruppekvote neppe vil bli tatt, vil
reguleringene liberaliseres i lopet av aret, for
eksempel med ekte maksimalkvotetillegg for
fartey i gruppen. I siste instans vil det om ned-
vendig kunne gis fritt fiske for gruppen. Der-
som gruppekvoten fortsatt ikke forventes & bli
tatt vil restkvote kunne overferes andre grup-
per. Det hersker da i mange tilfeller en ulovfes-
tet enighet med naeringen om hvilke gruppe (r)
som i s fall skal gis prioritet til & fiske ufisket
kvote. Dette vil normalt skje ved at Fiskeridi-
rektoratet utsetter melding om stopp og lar
vedkommende gruppe «skli over» sin gruppe-
kvote inntil ogsé forventet restkvote er tatt.
Med kvotefleksibilitet p4 gruppeniva vil beho-
vet for overforing av ufisket restkvote til andre
grupper reduseres.

Finnmarksmodellen — opprinnelig foreslatt av Finn-
mark Fiskerlag, derav navnet. Inndeling av luk-
ket gruppe i kystfisket etter torsk, sei og hyse i
4 separate lengdegrupper etter hjemmels-
lengde (under 11 meter, 11-14,99 meter, 15—
20,99 meter og 21-27,99 meter). Etablert i
2002 for a skjerme mindre fartey i konkurran-
sen med sterre og derved skape et mer rettfer-
dig konkurransegrunnlag farteyene imellom
enn det som var tilfelle nar sma og store fartoy
matte konkurrere innenfor samme gruppe-
kvote. Muliggjor ulik grad av overregulering i
hver av gruppene. Intensjonen med ordningen
er imidlertid svekket etter hvert som behovet
for overregulering avtar, og ogsé fordi stadig
flere fartoy har en faktisk lengde som avviker
(er storre enn) fra hjemmelslengden.

Bifangstordninger — ulike ordninger der et fartoy
per tur eller for en periode méa begrense fang-
sten av en bestemt art til maksimum en viss
prosent av farteyets totale fangst i vekt i perio-
den.

Bifangskvote — kvote avsatt til dekning av fangst tatt
under en bifangstordning.

Periodekvote — del av norsk kvote eller av en grup-
pekvote som er avsatt til fiske i en bestemt del
av aret. Ogsa individuelle kvoter kan vaere peri-
odisert. Har tidligere vaert provd i flere fiske-
rier. Benyttes i dag i rekefisket i Nordsjeen/
Skagerrak.

Turkvote — maksimalt kvantum et fartoy kan fiske
per tur. Tidligere vanlig reguleringsform i flere
pelagiske fiskerier. Kan ogsi anvendes av
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salgslagene 1 markedsreguleringsgyemed,
men da i medhold av fiskesalgslagsloven.

Samlekvote — for 4 oke fleksibiliteten i den prak-
tiske utevelsen av fiske ble fartey under 15
meter i arene 2001-2006 regulert med en sam-
lekvote av torsk, sei og hyse der de tre artene
ble kvoteavregnet med forskjellige «priser»,
kalt torskeekvivalenter. Sett fra fiskers stasted
fungerte ordningen bra, det viste seg imidler-
tid sveert vanskelig a fastsette relative priser
som kunne Kklare & holde fisket, spesielt av
torsk, innenfor gruppekvoten. Dessuten ble
bestands- og kvotesituasjonen for sei og hyse
etter hvert s god at ordningen kunne avvikles.

Rederikvoteordningen og drifiskvoteordningen -
varianter av kvoteordninger der et fartoy tilde-
les hoyere kvote mot at et annet fartey tas ut av
fiske for en periode. Ordningene er ikke opera-
tive i dag.

Slumpfiskordningen — ordning for havfiskefliten
der Fiskeridirektoratet kan gi tillatelse til at
inntil 20 % av farteykvoten av det enkelte fiske-
slag kan fiskes med et annet fartoy som tilhe-
rer samme farteygruppe. Fartoyet som avgir
kvote ma ha fisket minst 30 % av kvoten for kvo-
temottakende fartey kan starte fiske. For torsk
kan fiske pa slike kvoter ikke starte for 1. juli.
Ordningen har vert operativ siden 2005. Arlig
har det vaert sekt om 100-150 overforinger av
kvote i medhold av ordningen. I 2014 er omfan-
get redusert til det halve grunnet ekt bruk av
ordninger med kvotefleksibilitet over arsskif-
tet.

Samfiskeordningen — ordning etablert i 2010 der 2
fartey, begge i lukket gruppe under 11 meter i
fisket etter torsk, hyse og sei, pa bestemte vil-
kar kan drive samfiske. Det passive fartoyet i
samfiskelaget kan ikke drive fiske eller lande
fangst i den tiden farteyene er pameldt samfis-
ket. Ordningen fungerer som et substitutt for
en strukturkvoteordning for denne gruppen.
Tilsvarende ordninger administrert av Norges
Sildesalgslag finner en ogsé i pelagisk sektor.

Kvotebytte — 1 2014 hadde man en situasjon med
meget knappe farteoykvoter, mindre enn en last,
av henholdsvis Barentshavslodde og lodde ved
Island/Jan Mayen. Det ble da etablert en ord-
ning der ringnotfartey innbyrdes kunne bytte
kvotene i de to omradene. Denne ordningen er
videreforti 2015, og samtidig er det etablert en
lignende ordning der en tralkvote av lodde i
Barentshavet kan byttes mot et kvantum kol-
mulekvote. Partene bestemmer selv byttefor-
holdet. I 2016 er det etablert en ordning der
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Strukturkvoter — betegner de tillegg til grunnkvo-
ten som er tildelt farteyet gjennom bruk av
strukturkvoteordningen.

Splitting — tillatelse til oppsplitting av driftsgrunn-

ringnotfartey kan bytte kvote av Nordsjesild

mot kvote av lodde ved Island/Jan Mayen.
Ekstrakvoter — kvoter avsatt for a dekke spesielt tilgo-

desette formal — etter at stotteavtalen ble avvi-

klet og subsidiene til naeringen oppherte, er
det etablert en rekke kvoteordninger, spesielt
innen torskefiskeriene, som er ment & tilgo-
dese ulike politisk prioriterte formal; bonus-
ordning for levendelagring, ferskfiskkvoteord-
ning, distriktskvote, agnkvoter, rekrutterings-
kvoter, kystfiskekvote som kan tildeles fartoy i
apen gruppe i det geografiske virkeomradet til
Sametingets sokerbaserte tilskuddsordning,
forskningskvote, skolekvoter, lerlingekvoter
etc. Slike kvoter kan enten trekkes fra norsk
kvote for fordeling pa grupper, eller fra en
gruppekvote, og fordeles etter andre kriterier
enn de ordinaere kvotene. I tillegg er det i tor-
ske- og hysefisket nord for 62°N avsatt et kvan-
tum for & dekke det uregistrerte uttaket i fri-
tids- og turistfisket.

Struktur- og enhetskvoteordninger — spesielle kvote-

ordninger som legger til rette for at et fartoys
kvotegrunnlag i enkeltfiskerier kan ekes gjen-
nom tildeling av strukturkvoter eller (for 2005)
enhetskvoter. Det er en forutsetning at et annet
fartey tas ut av fiske og oppgir sitt kvotegrunn-
lag (avgivende fartey). Alle fartey med adgang
til lukkede fiskerier, unntatt fartey under 11
meter hjemmelslengde (i makrellfisket 13
meter), er i dag omfattet av strukturkvoteord-
ninger. En strukturkvote kan fordeles pa flere
fartoy.

Grunnkvote — betegner farteyets opprinnelige kvo-

tegrunnlag.

lag innebarer at et rederi som for eksempel
eier et fartoy med torske- og reketriltillatelse,
kan inngd avtale med et annet rederi som eier
et fartoy med bare torsketriltillatelse som
driftsgrunnlag, om oppgivelse av sin reketral-
tillatelse for tildeling av tilsvarende tillatelse til
andre rederiets fartey. Forutsetningen for opp-
splitting er at farteyet som oppgir en tillatelse
eller en arlig deltageradgang har et tilfredsstil-
lende driftsgrunnlag etter oppgivelsen av tilla-
telse/arlig deltageradgang. For & unnga
«knoppskyting» av tillatelser er det videre en
forutsetning at mottakende fartey har et til-
fredsstillende driftsgrunnlag fer oppsplittin-
gen.

Kvotepakker — enkelte tillatelser eller deltagerad-

ganger gir adgang til fiske avgrenset til ett fis-
keslag, for eksempel en kolmuletraltillatelse.
Andre tillatelser omfatter flere arter, en kvote-
pakke. For eksempel omfatter kystflitens del-
tageradgang i torskefiskeriene nord for 62° N
bestandene av torsk, hyse og sei, og en ringnot-
tillatelse omfatter blant annet sild, makrell og
lodde. Dagens regelverk gir kun anledning til
splitte en kvotepakke pa flere mottagende far-
tey nar avgivende fartoy tas ut av merkeregis-
teret og kondemneres i forbindelse med struk-
turering.

Leiefartoyordningen — ved forlis og havari, og ved

kontrahering av nybygg, kan det gis midlerti-
dig tillatelse til 4 benytte leiefartey for a ta kvo-
tene til et fartey som har hatt adgang til 4 delta
i lukkede fiskerier.
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