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Félagslegar breytingar nauðsynlegar á kvótakerfinu

Skuttogari Hólmatindur var keyptur til Eskifjarðar frá Frakklandi upp úr 1970 en frönsku togararnir þóttu fremur litlir. Skipið var síðar selt til Namibíu, þar sem það er enn gert út.
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Kvótinn Stefán Þórarinsson er einn af höfundum kvótakerfisins og vill nú breyta því.

Plastbátur Hraðfiskibátar eru afkastamikil veiðitæki sem hafa m.a. leyst af hólmi gömlu dagróðrarbátana. Smíði slíkra báta er blómleg atvinnugrein á Íslandi.

[ Smelltu til að sjá stærri mynd ]

Ýmsir hafa lagt fram hugmyndir um endurskoðun

kvótakerfisins. Stefán Þórarinsson greindi Arnþóri Helgasyni

frá því hvernig hægt er að jafna hlut manna með breytingum á

því.

Stefán Þórarinsson er fæddur árið 1952. Hann varð stúdent frá

Menntaskólanum í Reykjavík árið 1973 og lauk BA prófi í

þjóðfélagsfræði frá Háskóla Íslands þremur árum síðar. Árið 1980

lauk hann annars stigs skipstjórnarprófi frá Stýrimannaskólanum í

Reykjavík.

Hann vann í fiski og stundaði sjóinn meðfram námi og var meira eða

minna til sjós til ársins 1982. Stefán hefur verið ráðgjafi um

sjávarútvegsmál hér á landi og víða erlendis. Hann er nú

stjórnarformaður Nýsis hf.

Flotinn var of stór

"Haustið 1982 réðst ég til starfa í hagdeild Sjávarútvegsráðuneytisins.

Fljótlega eftir að ég hóf störf þurfti ég að taka á mjög erfiðum málum

í rekstri útgerðarinnar.

Þessi vandi stafaði aðallega af því að fiskveiðifloti landsmanna hafði

stækkað mikið. Eftir að síldarstofnarnir hrundu á seinnihluta 7.

áratugarins sneru menn sér í auknum mæli að togveiðum. Fljótt kom

í ljós að gömlu síldarskipin hentuðu illa til slíkra veiða og var þá

hafinn innflutningur skuttogara. Upp úr 1970 komu hinir fyrstu til

landsins, Barði og Hólmatindur, en þegar yfir lauk um 1980 höfðu

verið keyptir allt að 120 skuttogurum.

Margir þeirra höfðu verið fjármagnaðir að öllu leyti með lánsfé og því

var lítið eigið fé í greininni. Ég man t.d. eftir einu máli sem kom á

borð sjávarútvegsráðherra á þessum árum. Eigendur togara nokkurs

töldu sig hafa fengið afslátt á ýmsum tólum og tækjum sem keypt

voru í skipið og var afslátturinn talinn þeirra hlutur í fjármögnuninni. Á

þessum árum var stundum talað um 105 eða 110% lán því að olían

og veiðarfærin fyrir fyrsta túrinn voru jafnvel fjármögnuð með lánsfé.

Kvótakerfið spratt af illri nauðsyn

Árið 1983 varð mikil niðursveifla í sjávarútveginum. Orsakirnar má

m.a. rekja til seinni olíukreppunnar, sem svo er kölluð, en sú fyrri

brast á árið 1973 þegar verð á olíu rauk upp. Árið 1975 kom fyrsta

svarta skýrslan frá Hafrannsóknastofnun. Í skýrslunni sem var birt

árið 1983 var enn fjallað um bágt ástand þorsksins og fleiri stofna.

Það var reyndar engin furða miðað við hversu mörg og öflug skipin

voru orðin og sóknin á togurunum yfirgengileg. Þá var ákveðið að

grípa til vissra ráðstafana. Frumvarp til laga um fiskveiðistjórnun var

samið og tóku lögin gildi í janúar 1984. Ég var þá fluttur í svokallaða

fiskveiðistjórnunardeild ráðuneytisins og var gerður að formanni

samráðsnefndarinnar sem úthlutaði kvótanum. Í þeirri nefnd voru

með mér Kristján Ragnarsson, formaður LÍÚ og Helgi Laxdal,

formaður Vélstjórafélagsins. Einnig sat ég í nefndinni sem samdi

kvótafrumvarpið.

Tímamót í sjávarútvegi

Ég hef oft haldið því fram að um þetta leyti hafi orðið ákveðin skil í

íslenskum sjávarútvegi. Fram að þessum tíma höfðum við verið að

kanna landhelgina og uppgötva mið sem Íslendingar höfðu ekki nýtt

sér. Má þar nefna Rósagarðinn, blálöngumið austan við

Vestmannaeyjar sem voru að vísu þurrkuð upp, og um þetta leyti

hófust veiðar á úthafskarfa o.fl. Við kynntumst einnig síldarsmugunni

og Barentshafi síðar og upp úr 1990 höfðum við í raun fullnýtt flest

eða öll fiskimið í efnahagslögsögunni og í næsta nágrenni.

Um haustið 1983 var svo komið að ákveðið var að leggja niður gamla

skrapdagakerfið hjá togurunum og taka upp kvótakerfið í staðinn.

Kvótakerfið var í raun sett á af illri nauðsyn því að útgerðin gekk

afskaplega illa. Sóknin var takmörkuð í flesta fiskistofna fyrir öll skip

10 brl og stærri og veiðiheimildir miðaðar við afla síðustu þriggja ára

á undan. Auk þess voru teknar upp flóknar aðlögunarreglur sem

verða ekki raktar hér".

– Telurðu að það hafi verið rétt að úthluta aflaheimildum til skipa í

stað útgerðanna eða sjómanna?

"Í upphafi var nauðsynlegt að miða aflaheimildirnar við skipin því að

þau höfðu veiðireynsluna. Eins var óhjákvæmilegt að heimila framsal

með ströngum skilyrðum því að þannig var hægt að stuðla að meiri

hagræðingu í greininni og fækka skipunum. Síðan voru auðvitað

kvótar ársins notaðir sem reikniregla en ekki afli skipanna í fortíðinni.

Ýmsir notuðu tækifærið og keyptu skip og úreltu til þess að færa

kvóta þeirra á önnur skip. Við vissum að þetta myndi gerast enda var

leikurinn til þess gerður.

Það verður þó að segjast sem er að því fylgdi nokkur röskun á milli

svæða. Vertíðarbátarnir hurfu að mestu frá sunnanverðu landinu.

Skuttogararnir komu að einhverju leyti í þeirra stað. Einnig hafa

línuveiðiskip og hraðfiskibátar leyst þá af hólmi. Kvótakerfið varð því í

raun til þess að hér varð til gríðarlega afkastamikill floti sem er

sennilega einstakur í sinni röð.

Til stóð að láta aflaheimildirnar á kennitölur fyrirtækjanna í stað

skipsnúmeranna. Sjómenn og útgerðarmenn bundust þá samtökum

um að mótmæla því og töldu mikla ósanngirni í þessu fólgna því að

þeir hefðu þó aflað veiðireynslunnar. Ég tel að það hafi verið mikil

mistök að láta undan með þetta á þessu stigi eða síðar.

Skorður voru jafnframt settar við stækkun skipa þegar þau voru

endurnýjuð enda var tilgangurinn með kvótakerfinu meðal annars sá

að stuðla að minnkun flotans og hagkvæmari rekstri.

Kvótaleigan

Með breytingum á lögunum um fiskveiðistjórnun sem tóku gildi árið

1991 var framsal á milli skipa heimilað. Þá þurfti ekki lengur að

úrelda þau sem fyrir voru þótt kvótinn væri seldur. Mönnum var þá í

stað ákveðins tonnafjölda úthlutað ákveðinni aflahlutdeild (ákveðinni

prósentu) og heimilum hámarksafla í hverri fisktegund innan kvóta

skipt að fullu á milli þeirra skipa sem þá höfðu veiðileyfi byggð á

veiðireynslu. Eins var úthlutunin gerð varanleg, þ.e. ótímabundin.

Fram til ársins 1999 var meginreglan sú að kvótinn fylgdi skipi. En

með dómi Hæstaréttar í máli Valdimars Jóhannessonar gegn

sjávarútvegsráðherra frá 3. des. 1998 var sú grein laganna að kvóti

yrði að fylgja skipi, ekki talin standast jafnræðisreglu

stjórnarskrárinnar enda væru skip, veiðiheimild og kvóti þrír óskyldir

hlutir.

Hér var vissulega um viss mannréttindi að ræða. Þess hefur aldrei

verið krafist að bændur eyðilegðu tún sín og gripahús þótt þeir hættu

búskap".

– En varð ekki framsal aflaheimilda undirstaða kvótaleigunnar sem

ýmsir hafa haldið fram að sé jafnvel of mikið stunduð?

"Kvótakerfið er í sjálfu sér upphafið að gríðarlega jákvæðri

efnahagsþróun íslensks samfélags á síðustu tveimur áratugum

tuttugustu aldar allt fram á þennan dag. Breytingin sem samþykkt var

árið 1990 gerði að verkum að hægt var að færa þessi réttindi inn í

bókhald fyrirtækjanna sem veðhæfa eign. Þannig voru um þúsund

milljarðar íslenskra króna að núvirði fluttir inn í íslenskt atvinnulíf sem

þýddu að hægt var að taka lán fyrir allt að þrefaldri þessari upphæð.

Þetta ásamt EES-samningnum og einkavæðingu ríkisfyrirtækja hefur

skapað hér mjög hagstætt efnahagsumhverfi og breytingarnar á

kvótakerfinu urðu til þess að það myndaðist grundvöllur fyrir

gríðarlegum fjárfestingum í öðrum atvinnuvegum. Ég vil skipta þessu

í fjögur risaskref:

1.Útfærsla landhelginnar sem tryggði yfirráð okkar yfir

fiskistofnunum.

2.Kvótakerfið og sú útfærsla þess sem hefur verið tíðkuð.

3. Evrópska efnahagssvæðið. Því fylgdi bætt staða fyrir útflutning

sjávarafurða.

4. Einkavæðing ríkisfyrirtækja. Með henni voru miklir fjármunir leystir

úr læðingi sem hægt var að nýta til samfélagslegra verkefna.

Þessi skref hafa skapað íslenska efnahagsundrið sem gerir menn

agndofa hvar sem er í veröldinni.

Brýnar breytingar á kvótakerfinu

Ég hef verið þeirrar skoðunar undanfarin ár að við eigum að breyta

kvótakerfinu. Upphaflegum markmiðum hefur löngu verið náð en

uppbygging fiskistofnanna hefur setið eftir. Ég vil nefna nokkur atriði:

Við eigum að setja skorður við kvótaframsalinu og takmarka hversu

lengi menn geti haft umráð yfir kvótanum. Það er nú ótímabundið.

Við eigum að hygla þeim svæðum á Íslandi sem eru efnahagslega

köld, þ.e. þeim svæðum sem hafa ekki notið góðs af uppsveiflunni

sem kvótakerfið hefur haft í för með sér. Suðvesturhornið er þar í

sérflokki. Þar eru langflest útrásarfyrirtækin, bankarnir og meginhluti

stóriðjunnar. Að vísu hefur álverið á Reiðarfirði einhver jöfnunaráhrif,

en mörg svæði eru illa sett vegna þess að þar hafa efnahagsframfarir

orðið litlar sem engar á umliðnum árum. Þess vegna legg ég til að

við látum svæðin hafa forgang við að nýta þessa sjávarauðlind okkar

og jöfnum þannig lífskjörin í landinu.

Auðvitað er þetta pólitísk ákvörðun. Ég tel að aðferðin við þetta sé

einföld:

Fagnar ákvörðun sjávarútvegsráðherra

Það var rétt ákvörðun að fara að tillögum fiskifræðinga. Þeir lögðu til

130.000 tonn og það varð niðurstaðan. Ég hefði viljað fara neðar,

jafnvel í 120.000 tonn. Ég trúi ekki að kenningar um aukna veiði skili

okkur stærri þorskstofni. Jón Kristjánsson, fiskifræðingur, hefur sett

fram ýmsar athyglisverðar kenningar, en fullyrðing hans og fulltrúa

smábátasjómanna um þorskinn og auknar veiðiheimildir hefur hvorki

verið vísindalega sönnuð né viðurkennd á alþjóðavettvangi.

Ástæða þess að kvótakerfið hefur ekki skilað okkur betri árangri er

fyrst og fremst sú að við höfum ekki farið að ráðum fiskifræðinga og

ævinlega veitt umfram þol fiskstofnanna. Þá höfum við einnig

vanrækt ýmsar hliðarráðstafanir svo sem friðun veiðisvæða og bann

við ákveðnum tegundum veiðarfæra svo sem togveiðafæra á

viðkvæmum svæðum. Í raun hafa stjórnvöld sofið á verðinum hvað

varðar ýmis verndunarúrræði og treyst um of á að kvótakerfið leysti

allan vanda.

Aflahlutdeildin afmunin

Við eigum að afnema aflahlutdeildina fyrir þorsk og nota tækifærið

þegar við byggjum upp stofnana aftur til að setja nýjar reglur um

þann viðbótarkvóta sem verður til. Þannig veitum við fyrirtækjunum,

sem ráða nú yfir kvótanum, tækifæri til þess að laga sig að nýjum

aðstæðum.

Við þurfum einnig að setja inn í kvótakerfið þjóðfélagsleg markmið.

Sem dæmi má nefna að hvert tonn af kvóta, sem landað er á

efnahagslega köldu svæði, vegi ekki jafnþungt og sá afli sem landað

er þar sem þenslan er mest.

Veiðunum svæðaskipt

Við eigum að svæðaskipta veiðinni meira en við höfum gert. Við

bjuggum til tvö svæði, norður- og suðursvæði og var línan milli þeirra

dregin frá Látrabjargi í Eystrahorn. Þarna blönduðum við saman

mörgum óskyldum svæðum: Selvogsbanka saman við Vestfirði,

Halamiðunum og Reykjaneshrygg og veiðisvæðum fyrir austan land

og norðan. Þegar skip fluttu sig á milli svæða ruglaðist myndin enn

frekar. Við eigum með öðrum orðum að nýta fiskistofnana í þágu

þessara köldu svæða, taka upp byggðakvóta og færa úthlutun hans

undan Sjávarútvegsráðuneytinu til byggðastofnunar. Það er auðvelt

að sýna fram á að kerfið, sem Byggðastofnun byggði upp við úthlutun

byggðakvótans hrundi til grunna eftir að Sjávarútvegsráðuneytið tók

við málinu. Hér er ekki eingöngu um verndunarsjónarmið að ræða

heldur byggðavæna aðgerð.

Rétt er að benda á að þorskurinn skiptir mestu máli í þessu. Í

skýrslu, sem Haraldur Líndal, ráðgjafi hjá Nýsi hf, vann fyrir

Byggðastofnun árið 2001, kom fram að mikil fylgni var á milli þróunar

íbúafjölda á landsbyggðinni og þróunar aflaheimilda í þorski. Þegar

aflaheimildirnar drógust saman fækkaði fólkinu – svo einfalt er það

nú. Þess vegna skulum við láta landsbyggðina hafa þorskinn í ríkara

mæli. Annað getur áfram verið óbreytt".

Hugmyndunum hrundið í framkvæmd

– Hvernig viltu að fyrirtækin fái tækifæri til að aðlagast þessu nýja

kerfi?

"Segjum sem svo að á næsta ári verði leyft að veiða 120.000 tonn af

þorski og fyrirtæki sé með 5% aflahlutdeild. Þá verður úthlutað 6.000

tonnum til þess og það heldur þeim á næstu árum. Eftir nokkur ár

geri ég ráð fyrir að stofnarnir hafi hjarnað svo við að leyft verði að

veiða 240.000 tonn. Þá heldur fyrirtækið ennþá þessum 6.000

tonnum sem verða þá einungis 2,5% af leyfilegum heildarafla. En

nýjar, byggðavænar reglur hafa þá verið settar um viðbótaraflann. Ég

tel að sjávarútvegsfyrirtækin geti vel lifað af í slíku kerfi og þetta gefur

einnig öðrum tækifæri til að komast að innan greinarinnar. Svo legg

ég enn og aftur áherslu á takmarkaðan tíma sem menn ráði yfir

kvótanum.

Kvótinn og spákaupmennskan

Þá tel ég óhjákvæmilegt að taka upp auðlindagjald í sjávarútvegi.

Hingað til hefur nánast eingöngu verið innheimt eins konar

umsýslugjald. Við erum hér með öfluga og sjálfbæra auðlind sem

eðlilegt er að menn greiði fyrir afnotin af.

Við erum að missa greinina út í eins konar spákaupmennsku. Kaup

og sala heimilda og hamstur þeirra er að verða of stór þáttur í

daglegum rekstri. Það er ekki heppilegt og breytir eðli greinarinnar.

Ef við ætlum að ná hámarksarði út úr greininni eigum við að grípa til

miklu grimmari aðgerða og fara hreinlega út í alþjóðlegt útboð. Þá

fengjum við hingað alls konar veiðiskip og sum þeirra með áhafnir

sem hefðu e.t.v. einn Bandaríkjadal á tímann. Þannig fengjum við

hámarksafrakstur út úr greininni en íslenskum sjávarútvegi yrði um

leið fórnað á altari gróðahyggjunnar. Þessar aðferðir eru m.a.

tíðkaðar á Falklandseyjum. Erlend veiðiskip kaupa þar veiðileyfi

dýrum dómum og eigendur taka alla áhættuna.

Við getum einnig sett inn í kvótakerfið hömlur gegn kvótaleigu og

færslu veiðiheimilda á milli svæða með því að skattleggja þær

sérstaklega. Við eigum að sjá svo um að þessi auðlind verði ekki

séreign fárra einstaklinga heldur tryggja að hún verði raunveruleg

sameign þjóðarinar".

– Nú hefur því verið haldið fram að landvinnslan þurfi að hafa úr

tilteknum afla að moða til þess að hún beri sig. Er ekki hætt við að

stórfyrirtækin telji vegið að hag sínum ef þínar tillögur verða að

veruleika?

"Mörg stærstu fyrirtækin í sjávarútvegi stunda mikla kvótaleigu. Hvers

vegna leigja þau frá sér kvóta ef þau þurfa á meiri veiðiheimildum að

halda? Íslenskur sjávarútvegur snýst ekki um hagsmuni örfárra

manna eða fyrirtækja. Hann snýst um hagsmuni þjóðarinnar og

hvernig við viljum byggja upp þetta þjóðfélag. Hann snýst um

hagsmuni mína og þína og afkomenda okkar".

Kvótakerfið í Namibíu

Stefán hefur komið að fiskveiðimálum í rúmlega 30 löndum og tekið

að sér ýmis verkefni misjafnlega stór.

"Umfangsmestu ráðgjafarverkefni mín voru í Argentínu og Namibíu.

Vitanlega þarf að byggja upp stjórnunarkerfi í hverju landi miðað við

þær forsendur, efnahagslegar og félagslegar, sem þar eru fyrir hendi.

Argentínu er skipt í 18 fylki og eiga einungis 5 þeirra land að sjó.

Fiskveiðikvótanum er skipt á milli þeirra og gilda þá veiðiheimildir

innan hvers fylkis undan ströndum þess. Stofnarnir flakka á milli

svæða og þarf því að gera sérstakar ráðstafanir. Menn reyna í báðum

þessum löndum að horfa til hagsmuna sjávarútvegsfyrirtækjanna og

taka um leið mið af félagslegum og hagrænum sjónarmiðum við

úthlutun heimildanna.

Í Namibíu eru einungis tvær hafnir í landi sem er 8 sinnum stærra en

Ísland. Stjórnvöld reyna að gæta jafnræðis milli hafnanna og að auki

gilda ákveðin, félagsleg sjónarmið. Fjöldi skipa skiptir ekki máli.

Heimilt er að vinna hluta heildaraflans um borð og hluta hans í landi.

Í Namibíu þurfa menn að gera grein fyrir því á hverju ári hvernig

heimildirnar hafa verið nýttar og fyrir þær er innheimt gjald, hvort sem

menn nýta kvótann sinn eða ekki.

Vissulega eru gallar á þessum kerfum. Þau eru bæði svo kölluð

Úttakskerfi þar sem sókn í veiðistofnana er takmörkuð, en ekki

inntakskerfi eins og felst í sóknarmarki eða sóknarstýringu.

Ég eyddi einna lengstum tíma í Namibíu og tók þar þátt í að stofna

útgerðarfyrirtæki sem hefur gengið mjög vel. Ég tel að margt í

stjórnkerfi fiskveiða þar gætum við tekið okkur til fyrirmyndar.

Í báðum þessum löndum hafa menn tekið upp kvótakerfi en það er

prýðilegt stjórntæki. Ég tel að vart finnist betra stjórntæki til fiskveiða.

Við þurfum fyrst og fremst að beita kerfinu á annan hátt. Við höfum

ekki lagað kvótakerfið að breyttu þjóðfélagi og gleymt að vernda

þorskinn. Mínar hugmyndir munu ekki valda kollsteypu heldur laga

kerfið að nýjum raunveruleika. En spurningin er pólitísk, eins og áður

hefur komið fram. Viljum við verja hluta veiðiheimildanna til þess að

jafna búsetuskilyrðin í landinu eða ekki?"

arnþor@mbl.is

Í hnotskurn

» 1958: landhelgin færð í 12 sjómílur.

» Hafrannsóknastofnun var komið á fót árið 1965.

» Landhelgin færð í 50 mílur árið 1972.

» Árið 1975 kom út fyrsta skýrslan um bágt ástand fiskistofnanna.

» Fiskveiðilandhelgin var færð út í 200 mílur árið 1976.

» 1982 alþjóðleg viðurkenning á 200 mílna landhelgi.

til baka
