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FORORD

En fraga av sarskild vikt for havsmiljon ar fiskeriforvaltningens mal och
genomfdrande. Vi har valt att studera det svenska genomférandet av EU:s
radsférordning nr 1100/2007 om atgarder for aterhdmtning av bestandet av
europeisk al. Den nationella utformning alférvaltningsplanen kan ske relativt
sjalvstandigt och med olika medel inom den gemensamma fiskeripolitikens ram.
Den europeiska alen ar dessutom allvarligt hotad och det &r angelaget i sig att den
svenska alforvaltningsplanen far en sa bra genomlysning som majligt, da den
svenska naturliga produktionen av lekmogen al &r relativt betydande.

Utformningen av en nationell férvaltningsplan for al kan ses som en utmaning i att
omsdtta ekosystemansatsen i praktiken. Fragor maste stéllas och besvaras rérande
reglering av fisket, kust- och inlandsvattnens miljokvalitet och tillganglighet ur ett
vandringsfiskperspektiv samt om hur den nationella forskningen och
miljodvervakning ska utformas. Till detta ska laggas de juridiska, samhalleliga,
ekonomiska och demokratiska aspekterna av naturresurshushallning. Det ar darfor
av intresse att dven forsoka studera hur sjdlva processen att ta fram planen har gatt
till.

Rapporten ar indelad i fyra avsnitt. | forsta avsnittet gar vi igenom underlaget: alens
biologi, alfisket, hoten mot albestandet och vilka dtgarder som eventuellt kan vidtas
for att forbattra situationen.

I det andra avsnittet beskrivs de politiska malen for forvaltningen sdsom de framgar
av dels EU:s gemensamma fiskeripolitik och da sarskilt Alférvaltningsplanen, dels
den nationella lagstiftningen och politiska dokument (framférallt propositioner). Vi
har darefter analyserat den svenska alférvaltningsplanen genom att forst beskriva
dess forutsattningar, dvervaganden och forvantade resultat.

| tredje avsnittet genomfors en granskning av saval forvaltningsplanens underlag
som dess konstruktion. Vi gor ocksa en analys om vilka nyttor och kostnader som
olika atgarder kan berdknas ha.

| fiérde och avlutande avsnittet utvarderas om alférvaltningsplanen uppfyller
malen. Vi har stallt fragor kring varfor alférvaltningsplanen har fatt den utformning
som den fatt och vad som skulle kunna goras istéllet, d.v.s. vi har forsokt satta
forvaltningsplanen i en samhallelig kontext.

Rapporten har granskats av olika fristaende experter inom miljoratt,
nationalekonomi, statsvetenskap, marin ekologi och fiskeribiologi. Fiskeriverkets
handlaggare har haft mojlighet att kommentera de muntliga uppgifter de lamnat till
oss. For eventuella felaktigheter eller missforstand ansvarar forfattarna.

Henrik Sveddng och Lena Gipperth, Havsmiljéinstitutet 23 maj 2011
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SAMMANFATTNING

Den europeiska alen ar en for allméanheten valkand fiskart. Arten ar ett biologiskt
unikum med sin mycket sarpraglade biologi och har formodligen funnits i Atlanten
sedan oceanens tillblivelse for ca 70 miljoner ar sedan. Den finns idag spridd fran
Nordnorge till Medelhavet och Svarta Havsomradet. Europeisk al ar i likhet med
ovriga medlemmar av slaktet Anguilla en katadrom fisk, det vill saga vaxer upp i s6tt
till brackt vatten men reproducerar sig i havet - i motsats till anadroma fiskar som
exempelvis lax som reproducerar sig i sétvatten och vandrar ut i havet fér att soka
foda. Alen har flera tydliga livsstadier, vilka &r intimt férbundna med alens transport
och vandringar mellan den utpekade lekplatsen i Sargassohavet och de kontinentala
uppvaxtomradena i Europa och Nordafrika. Den har formaga att trivas lika bra i
Bohuskustens brackta vatten som i Nildeltat och den tycks kunna uppna hog alder
utan att forlora sin vandringsdrift. Det har visat sig omojligt att ersatta den vilda
produktionen med konstgjord befruktning och alens fortsatta existens ar darfor helt
beroende av leken i Sargassohavet. Alen tycks inte vara uppdelad i flera bestand
utan utgors av en enda population.

Den europeiska dlen ar pa vag att férsvinna, rekryteringen av nya arsklasser har
minskat under lang tid och utgor idag endast nagra fa procent av vad den var for
30-50 aren sedan. Orsakerna till denna nedgang kan relateras till 6verfiske,
habitatforstorelse, spridning av sjukdomar och parasiter, miljogifter och
klimatologiska forandringar. Det ska observeras att alen tillhér den grupp fiskar som
ar sarskilt kansliga for éverfiske pa grund av sin hoga alder vid kdnsmognad.

Internationella havsforskningsradet (ICES) har sedan lange varnat for
konsekvenserna av den pagaende negativa bestandsutvecklingen och har sedan
1998 rekommenderat att en férvaltningsplan for al tas fram pa europeisk basis. EU-
kommissionen har sedan 2007 kravt att alla dlfiskande medlemsstater utvecklar en
forvaltningsplan for al med malet att minska den antropogena mortaliteten [den
manskligt orsakade doédligheten] sé att minst 40 procent av biomassan av blankdl
med stor sannolikhet tar sig ut i havet, i férhdllande till den bésta uppskattningen
av utvandring som skulle ha funnits om inte antropogena faktorer hade pdverkat
bestdndet. | Sverige har regeringen gett Fiskeriverket i uppdrag att utveckla en
nationell alférvaltningsplan.
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Den totala historiska blankalsutvandringen i Sverige har Fiskeriverket berdknat till
mellan 4,4 och 10,5 miljoner utvandrande blankalar per ar, vilket medfor att EU:s 40
% - mal motsvarar mellan 1,8 och 4 miljoner utvandrande blankalar per ar. Det
"provisoriska” malet for den svenska alférvaltningsplanen (AFP) ar emellertid att 90
% av det nuvarande blankalsbestandet i svenska vatten ska kunna vandra ivag till
Sargassohavet, vilket anses motsvara 2,6 miljoner fiskar per ar, medan den
overskjutande delen pa ca 400 000 blankalar per ar kan fiskas upp. Skulle berdkning
av hur manga alar som skulle funnits utan méanskliga faktorer visa sig vara mer &n
6,5 miljoner utvandrande blankalar per ar betyder det att Sverige inte uppfyller
EU:s 40 % -mal och att det inte finns nagot utrymme for fortsatt fiske.

Manga atgirder &r listade inom ramen fér AFP: férbud mot fritidsfiske pa al,
speciella yrkesfiskelicenser for al, forandrade fisketider, stangning av gulalsfisket pa
vastkusten, 6kade utsattningar av alyngel och en avsiktsdeklaration av Fiskeriverket
tillsammans med sex kraftbolag att vidta atgarder for att minska den dodlighet som
beror pa att alar sugs in i vattenkraftverkens turbiner.

En analys av planen visar att:

e Malkonflikter mellan bevarande av arten och fisket har inte synliggjorts
och prioritering ar oklar. Forvaltningen medverkar till att "dampa” de
negativa effekterna av fiske och annan mansklig verksamhet istéllet for att
effektuera bevarandemalet,

e Underlagsmaterialet ar bristfalligt och saknar kritisk genomlysning.
Materialet ar ocksa svargenomtrangligt. Osdkerheter presenteras som stod
for att undvika sékerhetsmarginaler. Exempelvis har malen preciserats utan
hansyn till bestandsuppskattningens osakerhet, d.v.s. det osannolika
forhallandet att det finns 2,9 miljoner blankalar i svenska vatten som
potentiellt sett skulle simma mot Sargassohavet. Osdkerheten tas istallet
som intakt for att ett utrymme kan finnas for fortsatt fiske,

e Operationaliseringen av mal till krav och atgarder ar otillracklig.
Implementeringen av planen sker eller avses att ske under en mycket lang
tidsperiod. Aven om planen till slut skulle féljas, ar det inte troligt att 90 %
av alla blankalar kommer att kunna utvandra, da bland annat det fiske som
kommer vara tilldtet dven i framtiden &r relativt omfattande och att utsatta
alar kan vara desorienterade, vilket medfor att deras bidrag till leken i
Sargassohavet kommer vara mycket litet.
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Till det problematiska med denna process ska ldggas att genomférandefasen ar
extremt utdragen. Turbindddligheten ska enligt planen vara atgardad forst till 2015
och alutsattningarnas hogst eventuella tillskott kommer minska under en lang féljd
av ar for att forst borja 6ka 2024. Med tanke pa att AFP har diskuterats inom
Fiskeriverket sedan &tminstone 2005 da forsta utkastet till AFP presenterades, blir
trogheten i systemet ett problem i sig, dels med tanke pa att albestandets
aterhamtning kommer att avsevart forsenas ju langre tid det tar innan effektiva
skyddsatgarder implementeras, dels for mojligheterna att utvardera arbetet i en
fraga som stracker sig 6ver decennier.

En miljo- och naturresurspolitik bor naturligtvis som de-facto forvaltning 6vertraffa
effekterna av en laissez-faire policy. De olika malsattningar for denna politik bor
inte sta i konflikt med varandra, vilket i det har fallet betyder att fiskeripolitikens
malséattning borde underordnas de miljépolitiska malen eller atminstone att
prioriteringsordningen blir klarlagd.

En viktig insikt i detta sammanhang ar behovet av en 6ppen och obunden debatt
rérande saval naturvetenskapliga fenomen som samhallsforhallanden. En utvecklad
och forbattrad forvaltning av naturresurser forutsatter granskning och omproévning
av forhallningssatt och befintlig kunskap. Vid sidan av analyser av de
naturvetenskapliga fragestallningarna visar denna studie behovet av
samhallsvetenskapliga analyser av férvaltningen. Denna studie har gett upphov till
en rad fragor bl.a. kring varfor den beskrivna situationen uppkommit och pa vilket
satt den svenska forvaltningen och aktérernas instéllning till alen och dess
férvaltning skiljer sig fran den i t.ex. Norge och Irland dar alfisket helt forbjudits.

Till syvende og sist handlar miljéférvaltning om politisk vilja. Alen &r akut
utrotningshotad och det finns starka vetenskapliga argument for att stoppa allt
avsiktligt dodande (=fiske) av denna art. Daremot tycks det i Sverige saknas politisk
vilja att stoppa olénsam exploatering av utrotningshotade djur.
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1. UNDERLAGET

1.1 Malséttningar

Det &r |att att hitta stod for att det finns en politisk vilja att skydda alen som art.
Medvetenheten om att dlen ar allvarligt hotad har funnits sedan 1970-talet
(Svardson 1976), men har under senare ar blivit allt tydligare. Krav pa atgarder har
stallts av bade forskare, férvaltare och politiker sarskilt under de senaste aren. Det
internationella havsforskningsradet ICES angav i sina rad 2008:

”Since recruitment remains in decline and stock recovery will be a long-term process
for biological reasons, ICES recommends that all exploitation and other
anthropogenic impacts on production and escapement of eels should be reduced to
as close to zero as possible, until the recovery of the stock is achieved.”*

Aven den ansvarige svenska jordbruksministern har tydligt deklarerat sin instillning
angaende fiskeriforvaltningen:

“Jag har en tydlig vision. Den dr att man skall kunna bruka utan att férbruka. Jag vill
vara tydlig med att jag vill se ett svenskt och europeiskt yrkesfiske som kan bidra till
att hdlla fiskesamhdillen levande och bidra till vart vélstdnd. Mdlet mdste vara att
kunna utveckla fiskendringen. En absolut férutsdttning fér det ér att vi brukar
naturresursen, fisken, pa ett sdtt sa att den inte férbrukas. Enligt min uppfattning

lever idag inte EU:s fiskepolitik upp till nGgot av detta.””

Behovet av skydd for utrotningshotade arter framgar ocksa i en rad politiskt
forankrade dokument. | miljdmalspropositionen (Prop. 2009/10:155) anges bland
annat att artbevarande ar ett av delmalen till miljomalet Levande sj6ar och
vattendrag: fiskar och andra arter som lever i eller dr direkt beroende av sjéar och
vattendrag kan fortleva i livskraftiga bestdnd. Avseende malet Hav i balans och
Levande kust och skargard ar ett av delmalen: fiske, sjéfart och annat nyttjande av
hav och vattenomrdden, liksom bebyggelse och annan exploatering i kust- och
skdrgardsomraden sker med hénsyn till vattenomrddenas produktionsférmdga,
biologiska mdngfald, natur- och kulturmiljé och friluftsvérden, Ett delmal till
miljomalet Ett rikt vaxt och djurliv &r att arter som nyttjas t.ex. genom jakt och fiske
férvaltas sa att de Idngsiktigt kan nyttjas som en férnyelsebar resurs, och sa att
ekosystemens strukturer och funktioner inte pdverkas.

! 1CES. 2008. European eel. Report of the ICES Advisory Committee. ICES Advice, 2008. Book 9.
2 Eskil Erlandsson, Sveriges jordbruksminister, 9 april 2008
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I Miljdmalspropositionen anges att sektorsmyndigheterna har ett sarskilt ansvar for
att arbeta for att skydda hotade arter, sa att de ater kan forekomma i sina
ursprungliga utbredningsomraden. 3

Vid sidan av malsattningen att skydda dlen mot utrotning finns det ocksa andra
intressen som kraver hansynstagande. Alen anses ha betydelse for det smaskaliga
kust- och insjofisket. Alen ar en stor del av manga kustfiskares fangst, men
dessutom bifangar alfiskeredskapen dven andra kommersiellt intressanta arter,
vilket saledes gor lfisket nnu mer ekonomiskt betydelsefullt.”

Att yrkesfiskarnas intresse ska vdgas mot skyddet av hotade arter finns inte
uttryckligen uttryckt i nagot politiskt dokument. Inte heller hur denna vagning ska
goras. Regeringen har dock gett anvisningar som beaktats vid utformningen av den
svenska alférvaltningsplanen. | propositionen om kust- och insj6fiskets inriktning
(Prop. 2003/04:51) redovisade regeringen i december 2003 viktiga utgangspunkter
for utformandet av en nationell dlférvaltningsplan. Bland annat angavs ett behov av
forbattrad kunskapsinsamling, utveckling av selektiva redskap samt utsattningar.
Regeringens slutsats da var att “Genom detta kan ett fortsatt fiske bedrivas
samtidigt som en ékad produktion av dl forstérker bestandet.” | den senaste
Havsmiljopropositionen uttrycker regering som malsattningen med fiskeripolitiken
att "yrkesfisket, fritidsfisket och fiskeribranschen ska producera fisk och
fiskprodukter som efterfrdgas av konsumenterna samt bidra till att skapa arbete,
vdlfird och levande kust- och insjésamhdllen.” Dock anges att forutsattningen for
att denna malsattning ska kunna uppnas ar att ”allt fiske bedrivs resurseffektivt och

miliémdssigt hdllbart, med effektiva fiskeregler och selektiva féngstredskap”.5

Saledes finns det flera politiska malsattningar for férvaltningen av al. Av ovan
refererade dokument framgar dock inte att fisket skulle vara prioriterat framfor
bevarandet.

3 Prop. 2009/10:155, sid 236: ”Det &r viktigt att Fiskeriverket och Naturvardsverket utvecklar
nya program sa att hotade arter och fiskbestand sa langt det ar mojligt kan aterkomma i sina
ursprungliga utbredningsomraden och sa langt som mojligt bevara sin genetiska variation
inom och mellan bestanden. For 6vrigt ar det ytterst angelaget att sektorerna inom ramen
for sitt sektorsansvar tar det utpekade ansvaret for hotade arter inom ramen fér de
verksamheter som bedrivs inom olika naringar.”

* Prop. 2008/09:170, s. 88.

> Prop. 2008/09:170, sid. 84.
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1.2 Biologiska fakta om europeisk al Anguilla anguilla

Livsstadier

Den europeiska alen ar en katadrom fiskart i likhet med Gvriga arter av slaktet
Anguilla, d.v.s. den reproducerar sig i havet men vaxer upp i sétvatten eller i
kustomraden med brickt vatten (t.ex. Tesch 2003; Fig. 1). ). Alarnas
livshistoriemonster star med andra ord i motsats till det vi finner hos manga
laxfiskarter, vilka istéllet reproducerar sig i sétvatten medan de utnyttjar havet som

uppvaxtomrade.

}_.ar'v ‘ﬁﬁ

QP Saltvatten | Brackt/sétvatten
@elPg

Al

lasal

Fig. 1. Alens livscykel (http://www.ices.dk/marineworld/eel.asp).

Den europeiska alen har flera tydliga livsstadier, vilka dr intimt sammanbundna med
alens transport och vandringar mellan den oceaniska lekplatsen i Sargassohavet och
de kontinentala uppvéaxtomradena i Europa och Nordafrika (Schmidt 1909, Deelder
1984). Vid leken slapps dggen (rommen) i den fria vattenmassan och fors med
strommar bort fran lekomradet (Tesch 2003; Fig. 2). Efter klackning genomgar alen
ett stadium som leptocephaluslarv (eng. leptocephalus larvae). Detta livsstadium &r
helt forbundet med den oceaniska delen av transporten fran Sargassohavet till de
kontinentala kustvattnen. | narheten av kontinentalsockeln omvandlas larverna till
sa kallad glasal (eng. glass eel).
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Nér glasalen har forts narmare kusten, in i vikar och estuarier, pigmenteras glasalen.
Under denna férsta fas av sin kontinentala tillvaxtperiod bendmns alen oftast som
alyngel (eng. elvers). | och med denna omvandling byter alen ocksa levnadssétt och
soker sig ner mot botten for skydd och for att soka foda. Nar alynglen vuxit sig
nagot storre brukar de bendmnas som gulal (eng. yellow eel). Under gulalsstadiet
sker alens kroppstillvaxt.

Nar guladlen efter ett varierande antal ar (5-25 ar) uppnatt viss storlek och fetthalt,
skjuter kbnsmognadsprocessen fart (ex. Svedang et al. 1996). Gulalen foréndras till
sd kallad vandringsal eller blankal (eng. silver eel). Huden blir morkare pa ryggen
och silverglansande pa buken samtidigt som 6gonens storlek 6kar markant. |
skandinaviska vatten paborjar blankalen sin atervandring till Sargassohavet under
sommaren-hosten.

Spridning

Den europeiska alen leker i Sargassohavet, d.v.s. nagonstans i ett stort och inte
sarskilt val definierat omrade 6ster om Bahamas mellan 50:e och 75:e longituden
vastlig langd (Kleckner & McCleave 1988; Fig. 2). Leken dger rum under senvinter-
var (Kleckner & McCleave 1985).

Larverna fors bort fran Sargassohavet med hjalp av Golfstrommen till Europas och
Nordafrikas kuster (Kettle & Haines 2006). Uppskattningar av transporttiden éver
Atlanten varierar fran mindre an ett ar (Lecomte-Finiger 1994, Arai et al. 2000) till
upp till 3 ar (van Utrecht & Holleboom 1985, Kettle & Haines 2006). | manga
europeiska kustvatten vandrar det pigmenterat alynglet/ gulalen upp i floder och
insjdar. Lings den svenska vistkusten och i Ostersjdbackenet ar detta inte lika
vanligt, da de flesta alar tycks stanna kvar under hela sin uppvaxtperiod i havet,
d.v.s. i olika brackvattensmiljoer (Limburg et al. 2003). Dock &r vandringar i
Ostersjoén vanliga och ofta omfattande i sin utstrickning och kan paga under manga
ar (t.ex. Maar 1947, Svedang et al. 1996).

En stor del av glasalen fors in fran oceanen mot Biscayabukten (Dekker 2000a).
Denna vastliga del av Europa kan beskrivas som alens kdrnomrade, eftersom det ar
har som den stérsta mangden glasal sd smaningom hamnar. Till kusterna runt
Medelhavet, Nordsjon och norra Europa fors glasal med delvis andra strommar
(Kettle & Haines 2006).
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Fig. 2. Alens lekomrdde ndgonstans i Sargassohavet, larvernas spridning frén
lekomrddet mot Europa och Nordafrika (de fidrglagda omrddena i Atlanten beskriver
larvernas spridning, talen anger larvernas ldngd i mm), samt Gtervandringsvdgar
for blankdl tillbaka till Sargassohavet, dskddliggjorda med pilar (hdmtad fran
http://www.eeliad.com/newsitems/news2.htm).

Till skandinaviska vatten (norska kusten, Skagerrak, Kattegatt och Ostersjobackenet)
fors glasal i huvudsak med strommar fran norra delen av Nordsjon (Westin 1998),
medan s6dra Nordsjokusten férses med glasal fran Engelska Kanalen (Knights
2003). Det ar en dppen fraga huruvida tillférseln av &l till Ostersjon helt sker genom
migration av 3lyngel som bottenfillt i Oresund, Bélten och Kattegatt (Westerberg
1996), eller om glasal dven fors direkt in i Ostersjéon med ytliga strémmar (Svérdson
1976).

Reproduktion - lekvandring

Gonadernas (kdnsorganens) tillvaxt paborjas under blankalsstadiet, men antas na
full storlek och mognad forst i samband med leken/ vandringen i oceanen
(Pankhurst 1982, Pankhurst & Lythgoe 1983). Al som uppnatt full kdnsmognad pa
naturlig vag har saledes aldrig iakttagits, eftersom alens lekplats inte har kunnat
faststallas exakt i Sargassohavet och al har under sin atervandring endast fangats ut
till kontinentalsockeln (ex. Tesch 2003). Hos blankalen tillbakabildas magsacken,
eftersom dlen slutar dta under sin vandring tillbaka till Sargassohavet (Pankhurst &
Lythgoe 1983).
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| svenska vatten sker utvandringen till havet av blankal under sensommaren-hdsten
(ex. Westin 1998). | Ostersjon sker utvandringen langs med den svenska ostkusten
till Oresund och vidare ut genom Kattegatt och Skagerrak. En intressant aterfangst
av en al som markts med datasamlingsmaérke vid Kullen, visade pa en snabb
vandring frdn Oresund till Skagerrak samt att dlen darefter hade vandrat lings
Norska Rinnan ut till Atlanten mellan Shetlandséarna och Island®.

Kénsdimorfism

Alen har en labil bestamning av konet (ex. Wiberg 1983, Colombo & Grandidr
1996). Det betyder att saval tillvaxthastighet som forekomst av artfrander, tycks
kunna paverka vilket kon individen till slut kommer att utveckla. Hanar har en
kortare tillvaxtperiod (6-12 ar) och blir vuxna vid mindre storlek an honor, vilka kan
tillvixa i dver trettio ar. Alens fekunditet (antal gg per enhet kroppsmassa) &r
mycket hog (Boétius & Boétius 1980).

Artificiell befruktning

Genom att injicera hormoner kan kénsmognadsprocessen paskyndas, vilket gor det
mojligt att befrukta den europeiska alen pa konstgjord védg (Pedersen 2003, 2004).
Pa sa satt har till och med lekbeteende pa senare tid kunnat studeras i fangenskap
(van Genneken et al. 2005). Men trots detta har det hittills inte gatt att sluta den
europeiska alens livscykel pa konstgjord vag, d.v.s. att genom hormonbehandling fa
tva pa varandra foljande generationer. Allt fiske och all odling av al i Europa baserar
sig med andra ord pa vild al som lekt i Sargassohavet.

Fetthalt och foda

Al &r en fodogeneralist; i dieten kan kraftdjur, insekter, fisk med mera inga (Tesch
2003). Ett hogt fettinnehall tycks vara avgorande for att konsmognadsprocessen
(d.v.s. avseende blankalsstadiet) ska framskrida snabbare (Svedang et al. 1996,
Svedang & Wickstrom 1997). For bada kénen kravs en hog fetthalt for att
energireserverna ska racka till att samtidigt utveckla kénsprodukter och kunna
atervinda till Sargassohavet (Boétius & Boétius 1985). Alens fetthalt varierar dock
mellan olika uppvaxtomraden och &r betydligt lagre i vastra Europa jamfort med de
norra och &stra delarna av utbredningsomradet (Belpaire et al. 2009). Al i svenska
vatten som harstammar fran utsattningar av alyngel fran Frankrike eller England,
tenderar intressant nog ha betydligt lagre fetthalt an den al som kommit till
skandinaviska vatten pa naturlig vag, d.v.s. genom havsstrommars férsorg (Svedang
& Wickstrom 1997).

® http://www.thetimes.co.uk/tto/environment/article2144410.ece
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Genetik och bestdndsseparering

Det europeiska albestandet anses tillhéra en enda population (Dannewitz et al.
2005, Palm et al. 2009). Genetiska skillnader har observerats mellan olika
geografiska omraden, men det finns inget som tyder pa att dessa skillnader skulle
ha uppstatt genom forekomst av olika populationer vars lek antingen ar temporalt
eller geografiskt separerade. De genetiska skillnader som observerats férklaras
battre av slumpmassig variation mellan olika arsklasser.

1.3 Det europeiska albestandets nedgang

Kdéinslighet for stérningar

Den europeiska alen ar hotad till sin existens. Den europeiska alen tillhor de
fiskarter som ar kansliga for 6verexploatering pa grund av en generellt sett hog
alder vid kdnsmognad (Reynolds et al. 2010), d.v.s. trots en hog reproduktiv
formaga i form av frislappande av ett stort antal 4gg vid leken, ar risken for
utrotning betydande pa grund av en hég kdnsmognadsalder.

Recruitment European overview

scaled 1979-1984 values log scale

Fig. 3. Glasalférekomst i olika delar av Europa (ICES 2010). Observera den
logaritmiska skalan pd y-axeln. Inga serier pé glasélsférekomst i Ostersjén finns
tillgdngliga.
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Mangden yngel som driver med havsstrommar fran lekomradet i Sargassohavet i
vastra Atlanten tycks ha minskat kontinuerligt under de sista 50 aren. Enligt ICES
(International Council for the Exploration of the Sea; ICES 2010) senaste bedomning
ar den europeiska alens lekbiomassa’ och rekrytering pa den historiskt sett lagst
skattade nivan nagonsin.

Glasdlsférekomst

Data over glasalsforekomst, baserat i huvudsak pa kommersiella landningsdata,
visar samstammigt pa en klar nedgang under de senaste 30 aren (Fig. 3).
Rekryteringen av al, matt som inforsel av glasal till europeiska kuster, har fallit med
mellan 91 och 99 % jamfort med tidigare nivaer uppmatta fore 1979 i olika,
foretradesvis vasteuropeiska, floder och flodmynningar. Detta index tenderar
dessutom att fortsatta sjunka: mellan 2008 och 2009 noterades en ytterligare
nedgang med omkring 50-60 % (ICES 2009a).

Guldlisférekomst

Uppvandring av gulal i svenska vattendrag anvands ocksa som matt pa albestandets
status i skandinaviska vatten (t.ex. ICES 2010). Vastsvenska gulalsindex visar pa en
kontinuerlig nedgang sedan 1950-talet. Det bor noteras att gulalsbaserade index
inte grundar sig pa kommersiella landningar, utan pa den totala fangsten av
uppvandrande gulal i sa kallade alyngelledare, vilka konstruerats for att samla upp
al ndr den normala vandringsvédgen har blockerats av dammbyggnationer.

Langs ostkusten dar inga glasalsindex finns tillgdngliga, grundar sig alla matt pa den
lokala rekryteringen pa matningar av mangden uppvandrande gulal i olika
vattendrag. Dessa matt pekar pa en mer dn 90 % minskning mellan 1950-talet och
1970-talet, men att nivan darefter har varit relativ stabil. Den nuvarande
uppvandringen av gulal pa vast- och ostkusten uppgar till ca 5 respektive 7 % av
uppmatta nivaer fore 1960.

1.4 Faktorer som bidrar till bestandsforsvagningen

Fiske

Fiske sker pa nastan alla av alens livsstadier: fran glasal till blankal och 6ver stora
delar av Europa. Men fiske sker inte pa alla livsstadier 6verallt utan begransas av de
olika livsstadiernas forekomst och tillganglighet (Moriarty & Dekker 1997).
Glasalsfisket ar t.ex. traditionellt koncentrerat till Ianderna runt Biscayabukten och
Keltiska havet: England, Frankrike, Spanien och Portugal, eftersom det ar endast i
flodmynningsomraden i dessa lander som tillgdngen pa glasal ar tillrackligt hog for
att detta fiske ska kunna vara l6nsamt.

7 . . ) .
Lekbiomassa ar den sammanlagda massan av alla lekmogna fiskar som deltar i
reproduktionen under en sdsong, vanligen under ett ar.
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Gulal fiskas intensivt i floder, sjoar och kuster runt Medelhavet, pa kontinenten och
pa Brittiska 6arna samt i delar av Skandinavien. Blankal fiskas i floder nar alen
vandrar mot havet eller i vissa kustavsnitt dar blankalen koncentreras. Speciellt
utméarkande fér havsfiske efter blankal &r den svenska ostkusten, Oresund och de
danska sunden.

Det finns ocksa manga omraden dar fisket mer eller mindre har upphort pa grund
av minskande férekomst av al som i Ryssland och i de baltiska staterna (Svedang
1996).

Ur populationsdynamisk synvinkel har fiske pa blankal stérst negativ inverkan pa
bestandet. En blankal har ett mycket hogre reproduktivt varde (fitness) dn
exempelvis en glasal vars 6verlevnadschanser av helt naturliga skal ar mycket sma.
Det gar saledes inte pa ett enkelt satt att vaga antalet fangade glasalar och antalet
fangade blankalar mot varandra, eller for den delen gulal mot blankal. For att gora
detta maste man kunna skatta 6verlevnaden fram till blankalsstadiet. Eftersom
denna proportion alltid ar mindre dn 100 %, kommer antalet blankalar vara farre an
antalet alyngel eller gulalar aven om exempelvis fisket helt skulle upphora.

Det bor noteras att gulalsfiske ar ett fiske pa uppvaxande fisk. Det betyder att en
och samma arsklass kan utséattas for fiske under flera ar, d.v.s. fran det en arsklass
har uppnatt tillracklig storlek for att fangas tills dess att vandringen mot
Sargassohavet har paboérjats. Ett riktat fiske pa en och samma arsklass kan saledes
fortga under kanske 5-6 ars tid (jamfor med Svedang 1999), vilket medfér att den
sammanlagda fiskeridédligheten kan bli mycket hog, vilket i sin tur innebar att i
stort sett ingen gulal uppnar blankalsstadiet. Sjon ljsselmeer i Nederlanderna och
den svenska vastkusten ar exempel pa studerade omraden dar det sammanlagda
fisket under uppvéaxtfasen i praktiken har omaéjliggjort nagon utvandring av vuxen al
av betydelse (Svedang 1999, Dekker 2000b).

Habitatféréindringar

Dammar som sparrar uppvandringsvagar for alyngel/gulal dr formodligen den
enskilt mest betydelsefulla forandringen av alens uppvaxthabitat, da
dammbyggnationer nastan alltid innebar att uppvaxtomraden stangs av
(Fiskeriverket 2008a). Dikning och invallning av jordbruksmark ar andra exempel pa
landskapsférandringar som har missgynnat albestandet. A andra sidan kan dessa
miljoférandringars betydelse diskuteras, eftersom al utnyttjar mest de kustnara och
vanligtvis laglanta delarna av ett avrinningsomrade och att dessa omraden blev
relativt tidigt exploaterade runt om i Europa, d.v.s. fére 1950-talet. Spanien kan
emellertid utgora ett undantag da utbyggnaden av vattenkraft i Spanien har varit
omfattande efter 1950.
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Gifter

Rlens hoga fetthalt och dess val av bottendjur som féda gor den kénslig for
bioackumulation av gifter som tungmetaller och organiska féreningar i manga
europeiska inlandsvatten. Hoga halter av bland annat klorerade kolvaten kan
resultera i organskador och férsamrad reproduktions- eller vandringsférmaga.
Exempelvis har man funnit blankalar med extremt hoga gifthalter i delar av Belgien
(Belpaire et al. 2008, 2009).

Det kan noteras att al i fiskbara storlekar anses numera sa halsofarlig i delar av
Belgien och Frankrike att fiskeférbud har inforts (ICES 2010).

Predatorer

Minskad forekomst av al har satts samman med 6kande predation fran faglar, i
synnerhet skarv. Studier av den dodlighet som orsakas av skarv, visar att denna kan
vara betydande pa lokal eller regional niva (t.ex. Lunneryd & Alexandersson 2005,
ICES 2010).

Parasiter

Kunskapen om vilka effekter sjukdomar och parasiter har pa det europeiska
albestandets utveckling anses otillrackliga (Fiskeriverket 2008a). Det
epidemiologiskt storsta hotet mot den europeiska alen utgérs férmodligen av
simbldsemasken Anguillicola crassus (Sjoberg et al. 2009). Denna parasit kom
troligen till Europa i bérjan av 1980-talet tillsammans med import av levande
japansk al (Anguilla japonica) fran Asien. Den patraffades for forsta gangen i Sverige
1987. Parasiten, som lever pa blod i dlens simblasa, kan medfora att alen far
svarigheter med sin tryckreglering nar den ror sig i djupled. Konsekvenserna av
sjukdomen for det europeiska albestandet ar svarbedémda. Minskningen av
albestandet skedde dock langt innan simblasemasken hade fatt nagon storre
spridning.

Oceanogradfiska faktorer

Ett visst samband mellan inflodet av glasal och oceaniska faktorer som
stromriktning och stromhastighet har kunnat visas (t.ex. Friedland et al. 2007).
Nedgangen i bestandet kan saledes delvis vara relaterat till klimatologiska
forandringar.

1.5 ICES rad rérande exploatering av al och utplantering
(translokation) av al

ICES rekommenderar att all exploatering av dlbestandet upphor samt att atgarder
satts in for att 6vrig mansklig paverkan ska bli sa liten som mojligt (t.ex. ICES 2008):
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”Since recruitment remains in decline and stock recovery is a long-term process for
biological reasons, ICES recommends that all exploitation and other anthropogenic
impacts on production and escapement of eels should be reduced to as close to zero
as possible.”

ICES rekommenderar vidare att glasal eller andra stadier av alens livscykel inte bor
translokeras/ forflyttas mellan olika avrinningsomraden. ICES fastslar att forflyttning
mellan avrinningsomraden riskerar avbryta alens naturliga vandringsbeteende.
Forflyttning och utsattning kan ocksa innebara att det finns risk for spridning av
sjukdomar och parasiter samt eventuellt medféra minskad genetisk variabilitet.
Aven om de flesta ar eniga om att 3len utgdrs av enda panmiktisk population (ingen
reproduktiv isolering mellan olika grupper), finns det avvikande asikter. Det anses
vidare som orealistiskt att kunna nd EU-kommissionens 40 % -mal endast genom
utsattningar, dven om utsattningar skulle visa sig vara fordelaktiga for att bygga upp
bestandet. Givet den extremt laga rekrytering av glasal till europeiska kustvatten
och att mojligheterna for att utnyttja eventuella lokala glasalsoverskott kan snart
vara férsvunna, anser ICES att utsattningar, dar de forekommer, maste goras pa ett
riskundvikande satt.

ICES och STECF (Scientific, Technical and Economic Committee for Fisheries) sager
vidare att utsattningar kan vara ett viktigt element i férvaltningsplaner, men att
dessa endast ska goras for att bevara arten och inte for att framja fiske samt att
alen endast far forflyttas om det kan vetenskapligt bevisas att det ger en 6kad
utvandring av blankal (ICES 2008):

“The EU Regulation requires a portion of glass eel catches to be made available for
stocking, which often involves translocation of eels between river basins. Previous
advice from ICES recommended that glass eels and other life history stages should
not be translocated. Translocation and stocking of eel may involve a risk of
decreased genetic variability. Movement and stocking could disrupt migration
behaviour and could lead to spreading of diseases and parasites. Although there is
a general consensus that the European eel stock is one panmictic homogeneous
stock, there is some uncertainty about this view. There is little scientific basis for
judging the potential benefits from stocking, but it is highly unlikely that the 40%
recovery objective can be met primarily through stocking. Stocking should not be
considered a remedy/solution for overfishing, or for ameliorating or mitigating any
other anthropogenic activities adversely affecting the stock. In some cases where
eels are so depleted that a river basin is at risk of no longer contributing to the
spawning stock, stocking might be used as a last resort. However, large-scale
stocking should not be allowed unless a scientific evaluation demonstrates that the
potential escapement of silver eels will be enhanced.”
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I ICES radgivning 2009 anges foljande (ICES 2009b):

“Given the continued declining abundance of glass eels, ICES reiterates its concern
about glass eel stocking programs. The programs involve capture and translocation
of eels from one river to another. While stocking programs may benefit specific
rivers, these programs risk reducing the contribution that these glass eels could
make to sustain the overall European eel stock, because of capture and
translocation mortality and reduced survival in the river where eels are stocked.
Fishing and use of glass eel for any purpose should be reconsidered, with
intervention only taking place where there is an objective of increasing or
protecting the glass eel's contribution to spawner production.”

Slutligen i ICES radgivning 2010 anges foljande (ICES 2010):

ICES reiterates its previous advice that all anthropogenic mortality (e.g.
recreational and commercial fishing, barriers to passage, habitat alteration,
pollution, etc.) affecting production and escapement of eels should be reduced to as
close to zero as possible until there is clear evidence that the stock is increasing. A
concerted effort by all European countries to conserve eel habitats is urgently
needed.

Given the current record-low abundance of glass eels, ICES reiterates its concern
that glass eel stocking programs are unlikely to contribute to the recovery of the
European eel stock. This is because (a) there is no surplus anywhere of glass eel to
be redistributed to other areas and (b) there is evidence that stocked/translocated
eels experience impairment of their navigational abilities.”

1.6 Svenskt alfiske

Alfisket langs Sveriges ost- och sydkust har gamla anor. Fisket har haft karaktaren av
ett sa kallat rattighetsbaserat fiske, d.v.s. att fiskeplatserna har bestamda
innehavare, dar stora, sa kallade bottengarn satts ut for att fanga in blankalen
under dess vandring ldngs kusten. Bottengarnen &r fasta fangstanordningar
bestaende av en lang ndtarm som leder till ett fiskhus dar alen leds in. Detta fiske
har minskat drastiskt i omfattning sedan 1960-talet pa grund av férsamrade
alfangster. | Oresund upphdrde &lfisket med bottengarn under 1970-talet pa grund
av minskande tillgang pa al (Jacobsson 1981).

Langs vastkusten ar fisket till stor del baserat pa fangst av gulal med smaryssjor och
har inte haft samma betydelse som ostkustens blankalsfiske. Detta fiske
utvecklades starkt under 1960-talet for att sedan kulminera under 1980-talet
(Svedang 1996).
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Fig. 4. Officiell alfangst i ton mellan 2000 och 2009 (frdn SCB).

Som helhet betraktat ar det svenska alfisket en liten naringsverksamhet med en
redovisad bruttointékt pa ca 30 miljoner kronor per ar (Fiskeriverket 2008a).
Bruttointakterna har emellertid minskat under senare ar till mindre dn 20 miljoner
2009°. Ar 2005 redovisade ca 750 fiskare fangst av 3l. 2007 registrerade 393
personer en sammanlagd fangst av 673 ton al (Tabell 1 & 2; Fig. 4). Pa grund av att
gulalsfisket pa vastkusten har beslutats upphéra 2012 (Fiskeriverket 2010), antas
antalet alfiskare ytterligare minska med ca 90 personer under de ndarmaste tva aren.
Minskningen kan dock bli &nnu stérre med tanke pa alfiskarnas aldersstruktur, da
en stor del av alfiskets utévare ar alderspensionarer (Fiskeriverket 2008a).
Utvecklingen inom alfisket foljer saledes den allmédnna trenden i Sverige dar
yrkesfiskarna blir allt farre och med en allt hégre medelalder.’

Tabell 1. Antalet licensierade yrkesfiskare i Sverige med redovisad dlfdngst under
perioden 2005-2012 (uppgifter hdmtade fran Fiskeriverket).

Ar Antal fiskare med redovisad fangst av 3l
2005 749

2006 Ingen uppgift

2007 438

2008 409

2009 389

2010 388

2012 (prognosticerat antal) Ca 290

8 Statistiska Centralbyran http://www.scb.se/Pages/SubjectArea 8679.aspx
® Prop. 2008/09:170, s. 86.
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Tabell 2. De officiella svenska landningarna av dal vid véstkusten, ostkusten inklusive
Oresund samt i sétvatten (ton).

2

Ar Vastkust gstkust inkl Sotvatten Totala Totala landningar i %
Oresund landningar av genomsnittet for
perioden
2000 273 246 113 632 101
2001 201 261 118 580 93
2002 234 297 102 633 101
2003 188 280 96 564 90
2004 220 242 106 568 91
2005 214 343 111 668 107
2006 240 365 125 730 117
2007 172 416 111 699 112
2008 168 386 113 667 107
2009 108 314 96 518 83
Genomsnitt | 626

1.7 Vad kan Sverige gora for att radda dlen?

Fiske

Den vanligtvis mest effektiva/snabbaste motatgarden for att skydda en hotad

djurart ar att sluta jaga den. Det ar ocksa ofta den enda skyddsmajlighet som star

till buds; andra atgarder for att forbattra en arts langsiktiga 6verlevnadschanser

genom att exempelvis aterstalla habitat, minska giftutslapp och hejda

klimatférandringar, ar antingen mycket kostsamma for samhallet, verksamma forst

pa lang sikt eller beror skeenden som inte ar paverkbara ur ett manskligt/ nationellt

perspektiv. Fortsatt fiske kan dven innebdara att andra anstrangningar i Sverige eller i

vara grannlander for att bevara alen omintetgors. En stangning av fisket medfor

dock kostnader for den enskilde fiskaren och for samhallet i form av

avvecklingskostnader.

Habitat

Alldeles uppenbart har mangden och kvalitén pa tillgangliga uppvaxthabitat bade

langs kusterna och i sétvatten minskat under lang tid (t.ex. Fiskeriverket 2008a).

Detta géller i synnerhet inlandsvattnen i Europa som sedan tidig medeltid har

minskat i utstrackning och antal pa grund av dammbyggnationer, utdikningar,

kanaliseringar, utslapp, med mera (Roberts 2007).
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Genom att aterstalla viktiga uppvaxthabitat kan potentiellt fler alyngel vaxa upp och
reproducera sig. Den hogsta tatheten av al patraffas i vastsvenska vattendrag
(Appelberg et al. 2004), vilket ar naturligt eftersom det ar till vastkusten alynglen
forst kommer in fran Atlanten. Manga sma vattendrag i véastsverige ar emellertid i
behov av att rensas fran olika former av vandringshinder, inte minst sa kallade
alkistor, d.v.s. en typ av fast fangstanordning for al, vilka kan blockera vattenvagarna
for uppstroms vandrande al. Denna form av biotopvard kan dessutom gynna fler
arter an al.

Turbiner

Rlar dér i kraftverksturbiner nar de férsoker vandra nedstréms i ett vattendrag. Ju
storre kroppslangd alen har, desto sannolikare kommer den styckas vid passage av
ett vattenkraftverk (Ferguson et al. 2008). Eftersom den dammanlaggning som
oftast finns i anslutning till vattenkraftverkens turbiner vanligtvis innebar ett
ooOverstigligt hinder for alynglens vandring upp genom ett vattendrag, baserar sig pa
forekomsten av al ovan ett vandringshinder oftast pa utsattningar - “fisktrappor”
och liknande anldggningar kan i vissa fall tillata uppvandring av al. Den al som satts
ut kan antingen vara den al som pa naturlig vag simmat uppstréms i vattendraget
eller ha hdmtats fran helt andra omraden, t.ex. fran England eller Frankrike.

Beroende pa vart ifran dessa utsatta alar egentligen harstammar, kommer
sannolikheten for att den utvandrade al ska kunna hitta tillbaka till Sargassohavet
variera avsevart (se vidare avsnitt: 3.3 Kan utsattningar snarare stjalpa an hjalpa?).
Utsattningar/ forflyttningar av al i reglerade vattendrag har hittills aldrig gjorts i
avsikt att 6ka mangden uppvaxande al for att dessa senare ska kunna bidra till
reproduktionen i Sargassohavet. Utsattningar av al har gjorts av fiskevardande skal;
fisken har satts ut for att forbattra fisket.

Det finns atgarder att ta till for att minska den andel som dor vid passage av
vattenkraftverk vid nedstréms utvandring (Larinier 2008), antingen genom att
stanga av vattenkraftverket under utvandringsperioden eller genom att anlagga
alkistor eller liknande fangstanordningar for att samla upp alen och kunna
transportera den foérbi vandringshindren.

Utsdittningar av dlyngel

Utsattningar av alyngel ar av gammalt datum. Utsattningar av al i Sverige har skett
framforallt i sjoar, ibland ocksa vid ostkusten (Fiskeriverket 2008a). Den
ursprungliga avsikten med utsattningar har varit att forbattra fisket och inte att
komma med ratta med hotet mot albestandets 6verlevnad. Vissa forskare
argumenterar for 6kade utsattningar med skalet att lekbestandet av al kan vara sa
lagt sa att leken riskerar att misslyckas pa grund av for 13g tathet ("Allee effekt” eller
sa kallad depensation: nar bestandet blir for litet for att leken ska kunna ske pa ett
optimalt satt) och att vi av denna anledning behéver vidta alla tankbara atgarder for
att 6ka bestandets storlek (Dekker 2004).
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For att utsattningar ska kunna ses som en forvaltningsatgard, syftande till 6kad
alrekrytering, maste enligt den svenska alférvaltningsplanen (AFP; Fiskeriverket
2008) foljande grundférutsattningar vara uppfyllda:

e Q) att det finns ett glasalsoverskott vid Biscayabukten som har betydligt
mycket mindre chans att 6verleva till vuxen alder om de lamnas kvar i
denna del av Europa, an om de far vdxa upp i mer alfattiga skandinaviska
vatten dar konkurrensen om livsutrymme kan antas vara mindre (jamfor
Moriarty & Dekker 1997),

e b) att de omforflyttade alarna har formaga att dels hitta tillbaka till
Sargassohavet, dels dr av sddan kvalité (till exempel har tillrackligt hog
fetthalt) att de formar simma strackan tillbaka till Sargassohavet (nota
bene vetenskapliga bevis saknas for att omflyttade alar hittar ratt),

e ) ar avsamma genetiska ursprung sa att inte resultatet av omflyttningen
blir en minskad genetisk variabilitet (Dannewitz et al. 2005, Palm et al.
2009).
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2. FORVALTNINGENS KONSTRUKTION

2.1 Utgangspunkten dr en gemensam fiskeripolitik

EUs medlemsstater har lagt over all lagstiftningsmakt rérande den nationella
fiskeripolitiken till de gemensamma institutionerna. EU har dock genom delegation
aterfort viss beslutanderatt till medlemsstaterna. Enligt art. 6 i EU-fordraget ska
miljohansyn integreras i alla beslut, vilket dven galler den gemensamma
fiskeripolitiken. Men betyder detta att medlemsstaterna ar férhindrade att besluta
om skyddsatgarder om dessa begrénsar fisket? | vilken man EU har ensamratt att
besluta om sadana skyddsatgarder 4r omdiskuterat och det finns inte nagot tydligt
svar (Owen 2007). Flera av EU:s miljodirektiv kraver dock att medlemsstaterna ska
foreskriva sddana skyddsatgarder som aven kan berora fisket, t.ex.
habitatdirektivet, vattendirektivet och det marina direktivet.

Den gemensamma fiskeripolitiken kommer till uttryck inom tre omraden: resurs-,
struktur- och marknadspolitik samt bestammelser om kontroll. Till stérsta delen ar
EUs fiskelagstiftning beslutad i form av férordningar som galler direkt i
medlemsstaterna och har saledes samma funktion som nationella lagar.
Medlemsstaterna behover saledes inte fatta nagra nationella beslut om
genomforandet av férordningar och far inte heller ha konkurrerande nationell
lagstiftning. Detta forfarande skiljer sig fran EUs miljopolitik som till allra storsta del
styrs genom direktiv, vilka medlemsstaterna ska genomfora i sin nationella
lagstiftning.

Den gemensamma fiskeripolitiken syftar till att fiske ska bedrivas pa ett langsiktigt
hallbart satt. Ett annat syfte ar att gynna naringen och den ekonomiska
utvecklingen inom naringen. Foljande citat kan exemplifiera den dubbla
malsattningen:

It shall aim at a progressive implementation of an eco-system-based approach to
fisheries management. It shall aim to contribute efficient fishing activities within an
economically viable and competitive fisheries and aquaculture industry, providing a
fair standard of living for those who depend on fishing activities and taking into

. 10
account the interest of consumers.”

19 Article 2, paragraph 1 of Regulation 2371/2002.
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2.2 Aktorerna: radgivarna och beslutsfattarna

ICES tar fram biologiska rad pa uppmaning av Kommissionen (Fig. 5). Ifraga om al
gors bedomningen av bestandsstatus gemensamt av ICES och FAO-organet EIFAC
(European Inland Fisheries Advisory Commission). ICES radgivning granskas av
kommissionens tillsatta organ STECF. Pa grundval av STECF:s rekommendationer
fors ICES radgivning in i Kommissionen.

Regionala radgivande kommittéer (Regional Advisory Council, RAC) bade ger rad
och besvarar forfragningar fran Kommissionen. De olika RAC:arna svarar for olika
havsomraden (som t.ex. Nordsjon och Ostersjdomradet). De olika RAC:arna bestar
av representanter for olika sa kallade stakeholders (fiskerindringen ar i majoritet,
men det finns dven representanter fran miljdorganisationer). Fiskeriforvaltande
organ som t.ex. Fiskeriverket (FiV) har observatorsratt. RAC:arnas uttalanden tas i
beaktande nar Kommissionen tar fram forslag till andrad fiskeriférvaltning.

Efter forslag som utarbetats av Kommissionen ar det Ministerradet och Europa
parlamentet som beslutar om den gemensamma fiskerilagstiftningen. |
Ministerradet sitter EU:s medlemsstater representerade. Medlemsstaterna har
saledes att félja Kommissionens utformning av den gemensamma fiskeripolitiken,
men har beslutanderatt 6ver Kommissionens forslag i det gemensamt hallna
Ministerradsmotet. Kannetecknande for fiskeripolitiken ar att Ministerradet
beslutar i forhallandevis konkreta forvaltningsarenden (t.ex. kvoter) och inte enbart
om overgripande strategier och lagstiftning.
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EU:s Alférordning (EG)
nr 1100/2007

Nationella forvaltningsplaner:
Inskrankningar av fisket
Undanréjande av vandringshinder
Stédutsattningar
Kontroll

Fig. 5. Schematisk framstdllning av rad och férvaltningsplaner for vilda fiskbestand
inom EU.

Pa nationell niva ar det riksdagen som har det 6vergripande ansvaret for att Sverige
efterlever EU-ratten. Riksdagen har delegerat mycket av detta arbete till regeringen.
Fiskeripolitiken ligger framforallt inom Landsbygdsdepartementets ansvar som
samverkar bl.a. med den svenska representationen i Bryssel vid forhandlingar om
kvoter, m.m. De svenska reglerna om fisket aterfinns dels i EU:s férordningar (som
galler direkt i Sverige), dels i svensk lagstiftning, framforallt fiskelagen (1993:787)
och férordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket och fiskerindringen. Genom
den senare har regeringen gett Fiskeriverket ett samlat ansvar for genomférandet
av EU:s gemensamma fiskeripolitik (6 kap. 1 §). Fiskeriverkets sektorsansvar och
narmare ansvar for fiskefragorna framgar av forordningen (2007:1045) med
instruktion for Fiskeriverket samt de arliga regleringsbreven.
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2.3 Den europeiska alférvaltningsplanen

Det europeiska albestandet erhdll internationell uppmarksamhet vid EIFAC:s mote i
Rom 1968 (Moriarty & Dekker 1997). Vid ett gemensamt symposium i Helsingfors
1976 fastslog EIFAC och ICES alens unika status ur forvaltningssynpunkt, da det
mesta av fisket skedde pa vatten under nationell jurisdiktion (EG hade ingen policy
for alfisket vid detta tillfalle), medan leken skedde pa internationellt vatten. Motet
resulterade i en fortfarande existerande gemensam arbetsgrupp med deltagare fran
bade EIFAC och ICES. Vid mitten av 1970-talet uppmarksammades albestandets
nedgang i Ostersjdbackenet (Svdrdson 1976).

| oktober 2003 féreslog Kommissionen att radet och parlamentet skulle besluta om
en gemensam handlingsplan for forvaltningen av dlen. Radet gav senare
Kommissionen i uppdrag att ta fram en sadan langsiktig forvaltningsplan. |
november 2005 uppmanade parlamentet Kommissionen att ta fram ett forslag till
forordning om atgarder for att albestandet skulle kunna aterhamta sig.

EU antog 2007 en radsférordning (Radets forordning (EG) nr 1100/2007 om
atgarder for aterhamtning av bestandet av europeisk al). Enligt denna EU
forordning ska forvaltningsplaner utvecklas pa nationell niva for att mota
Kommissionens angivna mal. Med hanvisning till att forhdllandena och behoven
skiljer sig at mellan ldnder samt att beslut bor fattas sa nara lokala aktorer sa
mojligt, ger forordningen varje medlemsstat stor frihet att besluta om vilka atgarder
som ska vidtas. Medlemsstaterna alades vidare att utpeka dlavrinningsomraden och
for varje sadant omrade faststalla alforvaltningsplaner, vilka skulle tillstallas
kommissionen fére 2009. Alavrinningsomradena ska i mojligaste man sammanfalla
med de avrinningsomraden som géller inom vattenadministrationen.
Medlemsstater som lamnar en lamplig motivering far ange hela sitt territorium som
ett enda potentiellt uppvaxtomrade for al.

Kommissionen har tagit fram riktlinjer for férvaltningsplanernas innehall och
struktur avseende al. En rad atgarder &r mojliga: reglering/stangning av fisket,
undanrdéjande av vandringshinder, transport av blankal fran sjéar och vattendrag till
vatten med fria utvandringsvagar, bekdampning av djur som ater al, avstangning av
vattenkraftturbiner samt atgarder avseende vattenbruk.
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Utsattningar av alyngel medges, men anses endast i undantagsfall kunna utgoéra ett
verkningsfullt instrument. Trots denna tveksamhet rorande utsattningar foreskriver
EU Forordningen 1100/2007 att senast 31 juli 2013 maste 60 %" av den glasal som
fangas goras tillganglig for utsattning i naturen istdllet for att exempelvis exporteras
till tredje land (d.v.s. en stegvis 6kning fran 35 %). Under hosten 2010" har CITES
agerat for att hoja alens skyddsstatus, och exporten fran EU till tredje land (d.v.s. i
huvudsak Kina) kommer att stoppas.

Malet for varje alforvaltningsplan ar emellertid tydligt formulerat:

Malet fér varje medlemsstats férvaltningsplan fér Gl ska vara att minska den
antropogena mortaliteten sa att minst 40 % av biomassan av blankdl med stor
sannolikhet tar sig ut i havet, i férhdllande till den bdsta uppskattningen av
utvandring som skulle ha funnits om inte antropogena faktorer hade pdverkat
bestdandet (Fiskeriverket 2008a).

Denna niva pa minst 40 % av bestandets ursprungsstorlek ar emellertid lagre an
referensnivan om 50 % som anges av ICES (ICES 2003). Det kan i manga fall icke
desto mindre vara svart att uppfylla kravet pa 40 %, eftersom rekryteringen av al
har varit otillracklig under en lang f6ljd av ar och/ eller att en stor del av det lokala
albestandets uppvaxtlokaler har férsvunnit.

En forvaltningsplan maste innehalla en beskrivning och en analys av laget for
albestandet i avrinningsomradet i forhallande till malet om en utvandring till havet
motsvarande 40 % av den ursprungliga biomassan blankal. Dessutom maste planen
innehalla atgarder for att uppna malet samt hur dessa ska 6vervakas och
kontrolleras for att de 6nskade effekterna verkligen ska uppnas. Medlemsstaterna
alaggs vidare att vidta atgarder for att dven minska den dddlighet som inte orsakas
av fiske, t.ex. den dodlighet som beror pa vattenkraftturbiner, pumpar eller av vissa
rovdjur. Undantag fran denna regel medges om atgarderna inte dr nédvandiga for
att malen ska uppnas. Vidare ska en tidplan ange nar malen ska ha uppnatts.

Det aligger Kommissionen att godkdnna alla férvaltningsplaner. Efter den 1 juli 2009
far inget alfiske bedrivas som inte foljer upprattade och av kommissionen godkénda
planer'. Fér de linder som inte har tagit fram en alférvaltningsplan giller enligt
forordningen sarskilda regler for fiske.

! Detta mal ska vara uppnatt senast 31 juli 2013 (Fredrik Larsson 2011-03-23).

12 Exportforbudet kommer att omprovas i november 2011 men det dr osannolikt att det
kommer att upphavas (Fredrik Larsson 2011-03-23).

13 Detta torde innebéra att olika medlemsstater, vilka har utsattningar av al som en
ingrediens i sina alférvaltningsplaner, kommer fa det lattare uppna sina uppsatta mal, da
?Ariset per glasal kan férmodas sjunka som foljd av exportférbudet.

http://ec.europa.eu/fisheries/marine species/wild species/eel/management plan

s/index_en.htm
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Norge har som staende utanfor EU pa egen hand stangt allt alfiske fran och med
januari 2010, med undantag for en forskningskvot pa 50 ton for att folja bestandets
utveckling. Inom EU finns en stor variation i de atgarder som olika medlemslander
har vidtagit. Irland har i likhet med Norge genomfért en total stangning av alfisket
samt vidtagit dtgarder for att mildra effekterna av vattenkraft vid blankalens
utvandring, medan Tyskland & andra sidan bygger sina forvaltningsplaner helt pa
utsattningar, d.v.s. undviker att begransa fisket (ICES 2010).

Det kan vidare namnas att t.ex. Storbritanniens alférvaltningsplaner dr uppdelad
efter olika vattendistrikt (sammanlagt 15 stycken). De flesta av dessa vattendistrikt
anses redan uppfylla planens mal om en 40 % blankalsutvandring i férhallande till
ursprungliga nivaer. For de vattendistrikt som inte nar upp till 40 % malet ska 1)
fisket begransas, 2) habitatforbattrande atgarder genomféras saval avseende
habitatens kvalitet som undanréjande av vandringshinder.

Vart tredje ar ska varje medlemsstat rapportera till kommissionen om hur planens
genomforande 6vervakas samt dess effektivitet och resultatet i férhallande till
malet. Den forsta rapporteringen ska skickas till kommissionen senast den 30 juni
2012 och kommissionen kommer sedan analysera rapporterna och utvdrdera
atgarderna och vidarerapportera sina slutsatser till parlamentet.

CITES

Den europeiska alen inkluderades 2007 i CITES (Convention on International Trade
in Endangered Species of Wild Fauna and Flora) bilaga I, vilken inbegriper arter
som inte nodvandigtvis hotas av utrotning, men for vilka handeln maste
kontrolleras for att undvika en anvandning som inte ar férenlig med deras
langsiktiga éverlevnad ™. Denna listning kom i bruk i mars 2009. Denna listning har
dessutom medfort att den europeiska alen har forts upp pa bilaga B avseende
hotade arter i EU férordningen (338/97) om skyddet av arter av vilda djur och
vaxter genom kontroll av handeln med dem. Listningarna medfér framférallt
restriktioner vad galler import och export. Sverige har varit drivande inom EU for att
fa arten listad pa CITES (Naturvardsverket 2010).

> http://www.cites.org/eng/disc/how.shtml
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2.4 Sveriges alforvaltningsplan

Referensnivaer — nuvarande och historiska nivaer pa blankalsutvandring
For att berdkna ett bestands storlek behéver man dels veta hur stora landningarna
ar, dels hur stor andel av det fangstbara bestandet som fangas per tidsenhet (d.v.s.
den momentana fiskeridédligheten). Eftersom trovardiga uppskattningar av
fiskeridodligheten oftast saknas, ar det svart att berdkna tidigare nivaerna pa
blankalsutvandring fran svenska kust- och sétvatten nar bestandet var betydligt
storre.

AFP skattar att 2006 uppgick den potentiella utvandringen per ar till 2,9 miljoner
blankalar (d.v.s. innan férluster orsakade av fiske och vattenkraftsturbiner)'®. Denna
skattning har gjorts genom sa kallad langdbaserad VPA-modellering (vilken
beraknar fiskeridodligheten pa ett indirekt satt). Normalt gors denna form av
berdkning pa sa kallat alderbaserat material, d.v.s. fiskarna som ingar i
undersokningen har aldersbestamts. Eftersom det &r synnerligen svart att
aldersbestamma al korrekt (jamfor Svedéng et al. 1998), har man sett sig tvungen
att anvanda en mindre exakt metod, d.v.s. [dangdmatningar av fisk samt antaganden
om den arliga langdtillvaxten.

I AFP har det dven gjorts grova skattningar av de ”historiska nivderna” pa
blankalsutvandring fran Sverige."” Med antagandet att den historiska fangsten &r
proportionell mot bestandets storlek och att fiskeridédligheten ar desamma idag,
sasom den har skattats genom ldngdbaserad VPA-modellering, erhdll AFP ett matt
pa den totala historiska blankalsutvandringen pa omkring 10,5 miljoner alar per ar.
Osdkerheten for denna skattning har inte angivits.

Men AFP gor ocksa ett forsok att berdkna den totala blankalsproduktionen utifran
arealbaserade skattningar av den genomsnittliga blankalsproduktionen. Denna
skattas till 0,8 alar/ha enligt “en kvalificerad bedomning baserad pa en rimlig
historisk rekryteringsniva”. Denna produktion anses ha férutsatt en
rekryteringstathet om cirka 10 alar/ha. Detta ger enligt berdkningar i AFP en total
utvandring om minst 4,4 miljoner blankalar per ar, om hansyn tas till historiska
sjosankningar. Osdkerheten i denna arealbaserade upprakningsmetod har heller
inte angivits.

'8 Notera att EU:s alférordning talar om att minst 40 % av biomassan av blankal med stor
sannolikhet ska ta sig ut i havet, medan den svenska AFP skattar sina mal i antal
"blankalsenheter”. Begreppet blankalsenhet avser bade blankal som &r pa vdg vandra ut fran
svenska vatten och guldl som med en viss sannolikhet skulle kunna uppnd blankdlsstadiet
inom ett antal dr (sannolikheten &r alltid mindre &n 1 eftersom en viss proportion kan antas
do innan de hunnit bli blankalar). Eftersom gulal utvecklas till blankal vid olika storlekar
beroende pa var den vuxit upp (Svedang et al. 1996), skapar denna skillnad i mattenhet en
viss forbistring i forstaelse och majlighet till utvardering av den svenska AFP.

Y Det framgar inte klart men antagligen avses nivderna pa 1950-talet.
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AFP skattar saledes den historiska referensnivan till mellan 4,4 och 10,5 miljoner
blankalar. Enligt EU:s forvaltningsplan bor utvandringen vara minst 40 % av den
ursprungliga nivan for respektive férvaltningsomrade. Fyrtio procent av
ursprungsnivan ar enligt dessa tva berakningsmodeller saledes ca 1,8 respektive 4
miljoner blankalar.

Alférvaltningsplanens mél

Den svenska alfoérvaltningsplanens mal ar att dimensionera de svenska atgarderna
sa att rekryteringen till albestandet 6kar igen (Fiskeriverket 2008a). Fiskeriverket
utarbetade forslag till en alférvaltningsplan som regeringen senare presenterade fér
Kommissionen. Den svenska férvaltningsplanen for al godkandes av EU den 14
oktober 2009. Planen ska emellertid uppdateras och utvarderas per den 30 juni
2012 i enlighet med Artikel 9 radsférordningen (EC) Nr. 1100/2007.

I malen for den svenska alférvaltningsplanen ingar, vid sidan av bevarandet av alen
som art, dven att behalla ett alfiske for de yrkesfiskare som &r sarskilt beroende av
att kunna fiska al for sin utkomst. Motiven for att behalla alfisket &r att detta anses
utgdra “ryggraden i det svenska insjé- och kustnira fisket™” (se Prop. 2003/04:51). |
AFP anges att alen ar den ekonomiskt sett femte viktigaste fiskarten i havsfisket och
for insjofisket 6verskrids vardet endast av gos, insjokraftor och sikldja. For kust- och
insjofisket anses alfisket varde 6ka genom att alfiskeredskapen ocksa fangar andra
arter som abborre och gadda. Utan alen som bas, kommer dessa smaskaliga
kombinationsfisken enligt FiV inte vara [6nsamma.

Eftersom data saknas for att exakt berdkna utvandringen av blankal fran ett
ursprungligt uppvaxande albestand i svenska vatten, uppges i AFP att 40 % - malet i
EU-férordningen kan motsvara mellan 1,8 till 4 miljoner utvandrande blankalar per
ar. Enligt AFP kan atgirderna behdva omprovas nar/om data blir tillgangligt for att
berakna det faststdllda 40 % - malet mer exakt.

Den svenska planens mal ér emellertid beslutat till att ca 90 % av all blankdl som for
ndrvarande naturligt produceras i svenska vatten ska ges mdjlighet att éverleva och
bidra till reproduktionen. | dagsldget anses detta innebdra en drlig utvandring pa ca
2,6 miljoner blankdlar, sé léinge som den aktuella blankdlsproduktionen i svenska
vatten skattas till 2,9 miljoner. Det svenska 90 % -mdlet forutsdtter sdledes att det
historiska referensvdrdet understeg 6,5 miljoner blankélar. Om berékning av hur
mdnga Glar som skulle funnits utan ménskliga faktorer skulle visa sig ha éverstigit
6,5 miljoner utvandrande blankdlar per Gr, betyder det att Sverige inte uppfyller
EU:s 40 % -mdl.

8 T ex. den motiveringen FiV lamnar vid besok 2010-11-26
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Balansmodellen

| dlférvaltningsplanen betraktas hela Sverige som ett enda alavrinningsomrade.
Detta motiveras med att ”vidtagna atgarder ska bli maximalt kostnadseffektiva med
storst effekt i form av 6kad blankalsutvandring (Fiskeriverket 2008a). Darigenom
kan atgarder sattas in dar de anses mest kostnadseffektiva, t.ex. i omraden dar dlen
har storst 6verlevnadschanser sammanlagt under sin uppvéixtfas.19 Planen
innehaller atgarder pa fyra omraden:

e inskrankningar i fisket
e forbattrade utvandringsmojligheter for blankal (minskad turbindédlighet)
e stodutsattningar

e  kontroll

Malsattningen i alférvaltningsplanen ar att reducera alfangsterna mellan 2007 och
2013 med mer dn 50 % utdver den reduktion som den redan inférda
tillstandsplikten for alfiske anses ha medfort. Ytterligare inskrankningar i fisket gors
darfor utover de begransningar som kom till stdnd 2008. Hur omfattande atgarder
som behover vidtas berdknas genom anvandning av en balansmodell (se nedan),
genom vilken insatserna pa de tre huvudomradena (d.v.s. minskat fiske, minskad
turbindodlighet och utsattningar) vdags samman.

Eftersom fisket endast ska begransas, inte upphora, skattas utrymmet for
fiskeridodligheten enligt ett provisoriskt faststallt forvaltningsmal. Detta
provisoriska mal accepterar att endast ca 90 % av den blankadlsutvandring som idag
ar mojlig, kommer att realiseras. Enligt nedanstaende balansmodell vags de
vidtagna atgarderna samman pa foljande satt:

Utrymme for dédlighet orsakad av manniskan (blankalsutvandring minst 90 % av
nuvarande maximalt majliga) = Fiskets fangst 2006 + Dodlighet i kraftverk —
Genomférda regleringar 2007 — Ytterligare minskning av fisket — Utférda
utsattningar — Minskad turbindddlighet 2,

Detta kan matematiskt formuleras enligt nedanstaende balansmodell:

0.2*V+0.1*(0+S) 2 k*Fv+ Fo+Fs+D—-FO07-U-T—-H

V = Antal potentiella blankalar Vastkust (ca 1 000 000),

19 Nagot skriftligt underlag fér denna analys har inte gatt att fa fram.

g dubbelrdkning ingar i balansberdkningen. Utsatta alar vid tidigare tillfallen (U) och
minskad turbindédlighet (T) ar i langa stycken samma méangd alar. Detta medfor att farre alar
finns kvar som kan fiskas upp givet det provisoriska forvaltningsmalet. Detta fel har inte
rattas till i den reviderade balansrakningen trots papekande till FiV.
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O = Antal potentiella blankalar Ostkust (ca 1 570 000),

S = Antal potentiella blankalar Sétvatten (ca 300 0000),

Fv = Antal fangade alar Vastkust, Fo = Antal fangade alar Ostkust, Fs = Antal fangade
alar sotvatten, k ~ 0.54 (korrektionsfaktor konvertering gulalsstadiet —

blankalsstadiet),

Fisket 2006 var omraknat till blankalar totalt 1 470 000 och ar 2007 totalt 1 080 000
alar.

D = Antal doda i kraftverk = 280 000 blankalar,
FO7 = Minskad fangst genom fiskeregleringar 2007 = 390 000 blankalar,

U = Antal forvantade utvandrande alar genom tidigare utférda utsattningar = 210
000 blankalar,

T = Minskad turbindddlighet = 140 000 blankalar, om den genomsnittliga
overlevnaden okar till 50 %,

H = Okade utsattningsmangder enligt plan = 185 000 blank&lar (denna del har tagits
bort fran den aktuella balansrakningen, se nedan).

Det utrymme som finns for fortsatt fiske skattas till cirka 400 000 (Tabell 3)."
Fordelen med denna modell enligt AFP, &r att den anger ett samband mellan olika
atgardsomraden, vilket gor att insatser pa ett omrade kan modifiera insatserna
inom ett annat atgardsomrade.

L £V har andrat den tidigare balansrakningen (Fiskeriverket 2008a) sa till vida att
utsattningar gjorda under innevarande decennium fram till idag inte raknas in i mangden
tillgéngliga alar, eftersom dessa dnnu ej uppnatt blankalsstadiet. Det innebar att antalet
"tillgdngliga” blankalar minskat fran 550 000 till 400 000 (Fredrik Larsson, 2010-11-26).
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Tabell 3. Alférvaltningsplanen dskédliggjord som antal blankdlsenheter?, d.v.s.
antal Glar som kan vandra ivdg per ar.

Blankalar i Procent av
tusental produktion
Nuvarande naturlig blankalsproduktion i Sverige 2 870 100 %
(beraknat 2006)
Forlust i fisket fére atgarder (berdknat 2006) -1470 -51,2%
Forlust i kraftverk fore atgarder (berdknat 2007) -280 -9,8%
Tillskott pa grund av genomforda utsattningar +255 8,8%
(snitt 14 ar gamla)
Genomford minskning av fisket (mellan 2007 och +620 21,6 %
2009)
Fortsatt minskning av fisket (skall vara genomfort +450 15,7 %
till 2012)
Atgarder i kraftverk (skall vara genomfért till 2015) | +140 49 %
Netto mansklig dédlighet efter atgarder -285 -10%

Inskréinkningar i fisket

Den 1 maj 2007 infordes i Sverige ett generellt foérbud att fiska al i havet och i de
flesta inlandsvattnen.” Samtidigt infordes en tillstandsplikt, d.v.s. ett
dispensférfarande, for fiskare som 6nskade fortsitta bedriva sitt fiske efter &l **.
Tillstand beviljades de fiskare vars rapporterade alfangster dverskred en viss grans
(400 kg per ar), men aven for fiskare vars foradling av alfangsten 6verskred ett
varde om 20 000 kr per ar under en referensperiod. Fredningen med tillhérande
tillstandsplikten innebar med andra ord ett totalférbud for fritidsfiske efter al samt
ett upphorande av alfiske for de licensierade yrkesfiskare vars loggbokforda
fangster inte var tillrackligt stora. De knappt 400 fiskare som fick tillstand
omfattades inte av forbudet och har saledes kunnat fortsatta fiska (Tabell 1). Denna
reglering anses ha minskat fisket med motsvarande ca 400 000 blankalar (fran 1 470
000 till 1 080 000 blankalsenheter mellan 2006 och 2007). Fritidsfiskets omfattning
2006 skattades enligt SCB:s enkatundersokning till 281 ton (10 ton pa vastkusten,
233 ton i Ostersjon och 38 ton i sétvatten), motsvarande 430 000 gul- och blank3lar.

*? Blankalsenhet — begreppet avser bade blankal som &r pa vag vandra ut fran svenska vatten
och gulal som med en viss sannolikhet skulle kunna uppnd blankdlsstadiet om ett antal Gr
(sannolikheten ar alltid mindre dn 1 eftersom en viss proportion kan antas do innan de
hunnit bli blankalar).

%1 kap. 8 § § FIFS 2004:37.

%% Fisket skulle ske i yrkesmadssig omfattning, men kan bedrivas antingen med stod av enskild
ratt eller med stod av yrkesfiskelicens (Johanna Eriksson 2011-03-22)
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Ett ytterligare steg om ca 20 % nedskarning anses ha skett under 2009. Inom
blankalsfisket gjordes nedskarningar genom att inféra ett system for att reglera
fiskeanstrangningen baserat pa antal redskapsdagar, s.k. “effortdagar”, dar fiskaren
sjalv far valja under vilken sammanhangande period som denne ska fiska.
Meddelade alfisketillstand villkorades genom att ocksa ange var fisket skulle
bedrivas och hur stort antal redskap som fick anvindas.”

Vidare infordes regleringar av gulalsfisket pa vastkusten genom att 6ka
fredningstiden i vissa omraden samt ytterligare begransa antalet tillatna redskap. |
dessa omraden inférdes dessutom restriktioner fér sumpning av &l. | Oresund
genomfordes en hojning av minimimattet till 40 cm.”®

En "blankalsfiskegrans” infordes pa vastkusten d.v.s. ingen fangst av blankal far ske
pa vastkusten norr om Kullen.

Ytterligare atgdrder for att minska dlfisket foreslogs hosten 2010
I november 2010 skickade FiV ut forslag till nya regler for alfisket 2011-2012 pa
remiss”’. Féljande forvaltningsatgarder har beslutats:

e En hogsta tillaten fangst for enskilda fisketillstand om maximalt 8 ton.
o Alkistor och &llanor i sétvattensomradena skall ha flyktéppningar for al.
e  Ett minimimatt fér 3l pa 70 cm infors i Ostersjéns delomraden 24-30.

e  Ett minimimatt fér al pa 70 cm i sotvattensomradena.

e  Fran och med ar 2011 pabdrjas en utfasning av gulalsfisket genom att
minimattet i Oresund samt i Skagerrak och Kattegatt hojs fran 40 till 45 cm.

e  Fran och med ar 2012 infors eventuellt i Oresund ett minimi- och maximi
matt for al pa 65 respektive 85 cm (férhandlingar pagar med Danmark)
samt att i Skagerrak och Kattegatt blir fiske efter al inte langre tillatet.

De beslutade atgirderna tridde i kraft den 1 januari 2011. Atgarderna beriknas
leda till att fisket minskas med minst 450 000 blankalsenheter (Tabell 3).
Utfasningen av allt fiske efter gulal innebar att samtliga alfiskare pa vastkusten,
cirka 90 personer maste upphéra med sitt fiske. Utfasningen av gulalsfisket
motiveras av FiV bland annat med den stora paverkan i antal dlar som detta fiske
har jamfort med blankalsfiske. Ett ton fangad gulal uppskattas innehalla tre ganger
fler individer &n ett ton fangad blankal.

% Fisketillstanden regleras i FiFS 2004:36 3kap. 1 § och Bilaga 10, 2004:37 1 kap. 8 § och
Bilaga 7.

%® FIFS 2004:37, 3 kap. 3 §.

%7 Remiss 13-2940-10
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Emellertid uppnar al pa vastkusten blankalsstadiet vid en betydligt mycket mindre
storlek, ofta mindre an halften jamfort med insjoar och ostkustens blankalar enligt
Svedéang et al. (1996). Hade man saledes valt att redovisa effekter av regleringar i
biomassa blankal (vikt) istallet for i antal, vore reduceringen av fisket mindre.

Forslaget antas innebéra att cirka 290 av 388 alfiskare kan fortsatta med sin naring
aven efter 2012.

Habitatatgérder

De habitatatgarder som ingar i planen ar mestadels riktade mot att minska antalet
alar som dor i kraftverksturbiner. Aven andra habitatatgirder kan komma ifraga,
sarskilt i sma vattendrag i Vastsverige dar den naturliga altatheten kan vara ganska
hog. Det finns ett behov av att inventera och sa smaningom atgarda forekommande
vandringshinder for al och annan vandringsfisk. Regeringen har under en
tvaarsperiod hojt anslagen for att ge forbattrade mojligheter for enskilda regionala
aktorer att soka stod for atgarder som t.ex. biotopforbattrande atgarder eller for

atgirder som underlittar fér vandrande arter (Prop. 2008:09: 170).%

Utsdttningar av importerade dlyngel

Sedan mitten av 2000-talet nar EU-kommissionen uppmarksammade hotet mot
den europeiska alen, har FiV agerat for att fa tillgang till glasal fran de vastra
delarna av Europa for att genomfora stodutsattningar med hanvisning till att leken
riskerar att misslyckas pa grund av det ringa antalet lekmogna alar, d.v.s. att det
foreligger en sa kallad depensationsrisk.

Utsattningarna av alyngel i svenska vatten har varit relativt laga under 2000-talet
jamfort med decenniet dessforinnan (Fiskeriverket 2008a). Utsattningsnivan har
oOkat kraftigt mellan 2009 och 2010 fran 765 000 till 1 936 0000 alyngel.
Utsattningar har under 2010 till skillnad fran tidigare skett i huvudsak pa vastkusten
norr om Kullen. FiV:s mal ar att 6ka utsattningsnivan till 2 500 000 alyngel 2012,
vilket anses kunna resultera i ca 185 000 blankalar om 10-15 ar med en antagen
overlevnad pa 7,5 % fran utsattningstillfallet till dess blankalsstadiet ar uppnatt.
Utsattningarna under 2010 har skett till en kostnad av 5 miljoner kronor och betalas
ungefar till halva beloppet av vardera FiV och EU:s strukturfonder.

Kontroll

Vissa forandringar av administrativa rutiner har genomférts for att underlatta
efterlevnaden av nya féreskrifter pa fiskets omrade. Overvakning av &lfisket till sjoss
sker inom den generella fangstévervakningen. Konkreta atgarder planeras pa arlig
basis i samrad med Kustbevakningen och bygger pa en sa kallad strategisk analys av
risker inom samtliga fiskerier. Det har inte gatt att fa fram nagra mer precisa
uppgifter om kostnaderna for denna kontroll.

2 iV och Kammarkollegiet har i en rapport till regeringen gett forslag pa hur verksamheten
kan utokas och effektiviseras (dnr Jo2007/1393/JFS). Det konstateras att ett 6kat behov av
omproévningar kraver hogre medelstilldelning till FiV och Kammarkollegiet.
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3. U]'VARDERING AV SVERIGES
ALFORVALTNINGSPLAN

3.1 Berdkningar av ursprungsnivaer och det nuvarande
bestandets storlek

| foregdende avsnitt redovisas hur AFP skattar den &rliga blankalsproduktionen med
tva olika modeller. | ett fall gérs detta genom av anvdandande av historiska
landningar och ett punktestimat av nuvarande fiskeridédlighet (vilket gav 10,5
miljoner blankalar), i det andra fallet genom att summera den skattade produktion
per area uppvaxthabitat for al (vilket gav 4,4 miljoner). Fyrtio procent av dessa tva
skattningar ar 4 miljoner respektive 1,8 miljoner blankalar, vilket AFP anvinder som
ramar for 40 % -malet.

Vid berakning av det nuvarande bestandets storlek utgick man aterigen fran fiskets
landningar och skattad fiskeridoédlighet, vilket gav en skattning pa 2,9 miljoner
blankalar som potentiellt sett skulle ha kunnat vandra ivdag 2006. Slutligen uppger
AFP att berdkningen av albestandets ursprungliga storlek &r osaker, varfor ett
provisoriskt mal stdlls upp for att bevara 90 % av den nuvarande
blankalsutvandringen, d.v.s. 2,6 miljoner blankalar.

Antal eller biomassa?

Motivering saknas till varfér man valt att precisera sina mal i antal
"blankalsenheter” istillet for i biomassa som EU:s Alférordningen stipulerar. Antalet
dgg som slutligen ingar i dlens reproduktion ar beroende av storlek pa fisken. For
varje ostkust- eller insjoblankal av honligt kon gar det minst tva honalar som vaxt
upp pa vastkusten (Svedang et al. 1996). Som framgar i texten langre fram gor det
hogre antalet blankalar per viktenhet vid vastkusten det ldttare att uppna planens
mdl riknat i antal blankdlsenheter: fér varje ton som fisket minskar vid vdstkusten
har fler presumtiva blankdlar rdddats én vad som hade varit fallet i insjéar eller vid
ostkusten.

Obekriftade resultat

Det finns i AFP ingen forklaring till varfér man anvander sig av tva sa olika
berdkningsmodeller av den ursprungliga blankalsproduktionen for att ange de
historiska ramarna for 40 % -malet. Argumentationen fér den arealbaserade
berdakningsmodellen ar att man gjort “en kvalificerad bedomning baserad pa en
rimlig historisk rekryteringsniva”. Vad som ar en rimlig historisk rekryteringsniva i
olika marina uppvaxtmiljéer framgar dock inte av AFP.
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Ett medelvarde for de tva berdakningsmodellerna av ursprungsantalet enligt 40 % -
malet ger 2,9 miljoner utvandrande blankalarna, d.v.s. samma méangd som den
nuvarande populationen skattas till (detta kommenteras inte rakt ut i AFP utan
framgar implicit). Aven om man till dventyrs accepterar antagandet att de tva
berdkningsmodellerna ar likvardiga, framgar inte varfor Sverige undviker att
uppfylla det av EU-kommissionen uppstéallda 40 % -malet, utan anser sig kunna ndja
sig med ett provisoriskt 90 procentigt mal pa den nuvarande utvandringen av
blankal.

Det ges heller ingen motivering till varfér den nuvarande bestdndsstorleken
betraktas som konstant. Vi har ju observerat en kontinuerligt fallande rekrytering
under de sista 30-50 dren. Den minskande rekryteringen bér ju innebdra att
bestdandsstorleken efter hand minskar. Det ér 6verhuvudtaget férvanande att den
nuvarande produktionen kan skattas till en sG hg nivd som 2,9 miljoner blankdlar
per dr, d.v.s. att bestdndet skulle vara ganska ndra 40 % av den ursprungliga nivan,
trots att guldlsindexen fran svenska vattendrag visar pd en ca 95 % reduktion i
rekrytering. Det kan med andra ord finnas skdl att misstdnka att den nuvarande
blankdlsproduktionen ér betydligt ldgre én vad som anges i AFP. Over huvud taget
tas i AFP inte hénsyn till de egna berékningarnas osékerhet eller till
forsiktighetsprincipen som anger att full bevisning inte krdvs fér att vidta
forsiktighetsatgdrder. Trots osdkerheten anges istdllet att det finns utrymme fér
fiske. Eftersom FiV:s berékningar av nuvarande och tidigare bestandsstorlek dr
centrala for férvaltningsdatgdrderna, borde de kvalitetsgranskas och resultaten ha
publicerats i internationella tidskrifter, sa att berékningarnas vetenskapliga kvalitet
hade kunnat granskats i en 6ppen process (sé kallad peer review process).

3.2 Har restriktionerna pa fisket inneburit en minskad
fiskeridodlighet?

Effekter av gjorda fiskeregleringar éir oséikra

For att kunna utvirdera AFP behover fiskeridodligheten kunna skattas. Det &r
endast genom att skatta hur mycket man fiskar under en viss period (den
momentana fiskeridédligheten) som en riktig bedémning kan goras av fisketrycket
och darmed av effektiviteten i de inférda fiskeregleringarna. Eftersom dessa
skattningar saknas (den langdbaserade VPA-modelleringen har bara gjorts en gang),
ar vi hanvisade till att endast bedéma effekterna av gjorda regleringar utifran de
officiella landningssifforna (d.v.s. biomassa). Vi har inte gjort nagra forsok att
Oversatta de angivna biomassorna i antal “blankalsenheter” eftersom det ror sig om
bade gul- och blankal i olika vatten och ddarmed i olika storlekar.
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Sett 6ver en 10 ars period mellan 2000 och 2009 har landningarna av al minskat vid
vastkusten och 6kat vid ostkusten, medan de ar i stort sett oférandrade i
inlandsvattnen (Tabell 2; Fig. 4). Det kan forvisso noteras att landningsnivaerna
mellan 2007 och 2009 har minskat inom alla delomraden, d.v.s. under den period
som AFP har tratt i kraft. Men & andra sidan ligger den sammanlagda minskningen
av landningarna inom den variation i fangstniva som alfisket har uppvisat under
2000-talet. Det ar darfor inte klarlagt att den senaste nedgangen i landningarna
beror av AFP.

Delar av den minskade landningsnivan kan naturligtvis bero pa de inférda
regleringarna har lyckats minska fisket, men det kan ocksa finnas andra forklaringar
som t.ex. minskad alférekomst, férorsakad av sviktande rekrytering. Det kan till och
med vara sa att trots regleringarna, har fiskeridodligheten 6kat pa grund av att
bestandet har minskat, vilket skulle innebara att det finns betydligt farre an de 2,9
miljoner som AFP riknar med. Utan matningar &r alla utsagor om regleringarnas
effekt ur vetenskaplig synvinkel innehallslsa.

Fritidsfiskets storlek kan ha éverskattats

Fisket har reglerats genom att forst fridlysa alen, sedan ge tillbaka fiskeratten till de
ca 400 fiskare som kan visa upp tillrickligt stora fangster.”® P3 s3 sitt har &lfiske
forbjudits for fritidsfiskare samt for de licensierade yrkesfiskare vars fangster under
senare ar inte varit av tillrdcklig omfattning. Férbudet mot fritidsfiske efter al torde
ha resulterat i farre antal fangade alar langs ostkusten. Vid vastkusten har
fritidsfisket efter al varit mycket mattligt, varfor forbudet av detta fiske bor
bedomas ha haft férsumbara effekter (Sveddang & Lagenfelt 1998). Men skattningar
av storleken pa det tidigare fritidsfisket vid ostkusten ar ocksa mycket osdkra. Den
enkdtmetod som anvéants i de av SCB ledda studierna har en tendens att 6verskatta
det verkliga uttaget och maste beskrivas som mycket osakra (Fiskeriverket 2008b).

Det finns inga faltstudier som kan bekréfta de skattningar som gjorts av fritidsfisket
omfattning sdsom de framkom i SCB:s enkatundersdkningar 2006 (281 ton). Som
jamforelse kan namnas att SCB:s enkatstudie 2005 skattade det svenska fritidsfisket
av torsk i Oresund till dver 400 ton (d.v.s. mer dn yrkesfisket), medan en fangst-
aterfangststudie med god precision skattade fritidsfiskets fangst till mindre &n 40
ton (Svedang 2007).

2 D.v.s. de fiskare som kunnat visa loggbokforda alfangster éver 400 kg per ar eller vars
foradling av alfangsten dverskred ett varde om 20 000 kr per ar under en referensperiod.
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Denna oséakra skattning av fritidsfiskets tidigare fangster har en direkt inverkan pa
AFP:s balansrakning genom att forst tillfora alfisket ett uttag om ca 400 000
blankalsenheter, for att darefter ha ”sparat” samma méangd alar genom att ha
stoppat fritidsfisket pa al. For att kunna anvanda sig av denna uppskattning som
underlag for AFP, skulle det ha behdovts fler studier for att kunna bekréfta ett uttag
inom fritidsfisket av denna omfattning. Det ar inte ovanligt att det finns brister eller
osakerheter i beslutsunderlag, men enligt forsiktighetsprincipen ska risker orsakade
av brister och osékerheter inte laggas pa miljon.

3.3 Kan utsattningar snarare stjalpa an hjilpa?

Den svenska AFP raknar med att utplanteringar av alyngel som fangats vid engelska
och franska kuster s smaningom (om 10-25 ar; AFP anger genomsnittsaldern vid
utvandring till 14 ar) ska 6ka antalet utvandrande blankalar till Sargassohavet.

En huvudinvandning mot utsattningar ar att de lokala 6verskott som tidigare fanns
vid Biscayabuktens kuster har forsvunnit pa grund av det allt mindre inflodet av
glasal fran Atlanten (ICES 2010). ICES radgivning ar pa denna punkt ar mycket klar
och uppmanar alla férvaltare inom EU att upphdra anvanda alutsattningar som ett
verktyg i sina férvaltningsplaner (ICES 2010).

Det andra skalet som ICES anfor for att inte anvanda utsattningar som en metod for
bestandsvard, ar det faktum att det saknas bevis for att de forflyttade alarna kan
navigera tillbaka till Sargassohavet nar de narmar sig blankalsstadiet (t.ex. Westin
1998, 2003).

Japanska studier tyder pa att det finns en sarskild mekanism som alen anvander sig
av for att hitta hem till lekplatsen i Sargassohavet (Nischi & Kawamura 2005).

|u

Alyngel “minns” sin position med hjalp av det jordmagnetiska filtet medan de fors
mot land av havsstrommar. Utplanterade alar skulle saledes sakna en karta att
orientera sig efter, eftersom de minnesmassigt befinner sig i Biscayabukten medan

de simmar omkring i en svensk insjo eller ett svenskt kustavsnitt.

Markningsforsdk har gjorts pa naturligt invandrad al och pa al som flyttats fran
Frankrike eller England och planterats ut i insjéar. Saval den framlidne Lars Westins
studier av utplanterade alar pa Gotland som FiV:s egna studier i Mélaren, indikerar
att alar som flyttats langa strackor blir desorienterade (Westin 2003 och
referenserna dari, Sjoberg & Wickstrom 2009). Vid den senaste markstudien av al i
Malaren var det bara nagra fa procent som aterfanns utanfor sjon, medan det stora
flertalet aterfangades i sjon dven efter fler ar. De alar som markts vid ostkusten
tycks ddremot hitta ner till Oresund. Utsatta &lar, &tminstone om satts ut i insjoar,
kan med andra ord inte sagas bidra till reproduktionen i samma grad som naturligt
invandrade alar i havet; de &r ur reproduktionssynpunkt av lagre kvalitet.
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Det kan ocksa papekas att det vid ett intern seminarium om alutsattningar inom FiV
den 25 november 2009 konstaterades sammanfattningsvis “att det inte kunnat visas
i vilken omfattning utsatta dlar bidrar till lekbestdndet, och att utsdttningar alltsG
inte bor anvdndas som bestdndsbevarande Gtgdrd for Gl. Vidare konstateras att
utsdttningar inte ska rdknas in i bland dtgdrderna pad ett sGdant sdtt att andra
atgdrder minskas i ndgon proportion till utséttningarna” (Fiskeriverket 2009, bilaga
2). Det finns saledes inget tvivel om att de som utarbetat Sveriges AFP, FiV, &r
medvetna om att utsattningar ar tveksamma som metod och inte bor inga i
balansrakningen 6ver mangden tillgédngliga blankalar.

3.4 Hur manga alar kommer raddas fran “turbindéden”?

Utformning och drift av svenska vattenkraftverk styrs av vattendomar, d.v.s.
tillstand, vilka ofta har meddelats innan miljébalken tradde ikraft 1999. Ska ett
kraftverk dndras pa nagot satt kravs vanligen att nytt tillstand soks. Att tvinga fram
dndrade forutsattningarna for vattenkraftverken, t.ex. genom krav pa tatare galler
framfor turbinerna, krdaver omprévning av tillstanden, en process som av manga
anses bade omstandlig, kostsam och tidskravande.*°

Omprovning av ett tillstand for vattenverksamhet kan initieras av Naturvardsverket,
Kammarkollegiet och lansstyrelsen, i nagra situationer aven av kommuner och
andra.®! | samband med att kraftverken sjalva begar ny provning exempelvis nar de
ska utvidga verksamheten, finns ocksa viss maéjlighet att stalla nya krav pa
verksamheten. Miljooverdomstolen har dock varit restriktiv till att préva annat an
vad ansékan omfattat.®” Detta férhallande avseende vattenverksamhet skiljer sig
avsevart fran vad som galler i motsvarande situation vid prévning av miljofarlig
verksamhet, dar det i samband med en provning initierad av verksamhetsutévaren,
finns mojlighet att ta upp andra fragor till prévning an vad ansékan omfattar.

¥ 50U 2009_42 i vilken Miljoprocessutredningen anger att ca 40.000 vattenverksamheter
saknar tillstand. | betdnkandet lamnas forslag till forandringar som kan ha stor betydelse for
omproévning av vattenverksamhet.

o4 kap. 7 § miljobalken och 7 kap. 13 § lagen med sarskilda bestammelser om
vattenverksamhet.

*2 Se bl.a. MOD:s dom den 7 maj 2009 i mal nr M 5367-08 angaende Lagfors kraftverk och
dom den 9 september 2010 i mal nr M 6061-09 angaende Edensforsens kraftverk. Nar det
galler Lagfors kraftverk har Hogsta domstolen beslutat att inte Ilamna prévningstillstand.
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Tillstandsprévning

Tillstdndsprovningen sker utifran miljobalkens generella hansynskrav (2 kap.
miljobalken) samt de specifika krav bl.a. avseende skydd for fisk som géller for
vattenverksamhet (11 kap. miljébalken). Under vissa forutsattningar kan krav pa
forsiktighetsmatt och kompensationsatgarder ersattas med en fiskeavgift.33 En
viktig utgadngspunkt for tillstandsprovningen enligt miljobalken ar att yrkesmassiga
verksamheter ska anvanda bdsta méjliga teknik, d.v.s. den teknik som ger bast
miljoresultat och som &r logistiskt mojlig (tillgénglig pa marknaden nagonstans i
varlden) och ekonomiskt mojlig (inte mer kostsam &n att ett normalt féretag i
branschen kan ha rad med den).> Kravet att anvinda basta méjliga teknik galler i
den utstrackning det inte kan anses orimligt att uppfylla, d.v.s. sa lange det ar
miljomassigt motiverat ndr man vager kostnaderna mot nyttan. En intressant fraga i
detta sammanhang ar vad som i utformningen av ett vattenkraftverk utgor bdsta
méjliga teknik for att skydda fisk, t.ex. vad galler utformningen av turbinerna eller
spaltstorleken pa galler vid intagen av vatten till turbinerna.

Det finns inga generella foreskrifter eller rad som anger vad som utgor basta
mojliga teknik for vattenverksamheter som t.ex. kraftverk, sasom det gor for manga
miljofarliga verksamheter. Istallet bedoms fragan fran fall till fall, oftast genom en
tillstandsprovning. Rorande gallrens spaltbredd, har som villkor for tillstand till
kraftverk foreskrivits att gallret ska ha hégst 18 mm breda 6ppningar fér att hindra
fisk att dras in i turbinerna.® I ett fall, Hedefors kraftverk i Savean, ansokte
Kammarkollegiet om omprovning och kravde tillsammans med FiV att galler med 15
mm breda 6ppningar skulle installeras, nagot som man menade var ekonomiskt
rimligt. Miljddomstolen avslog ansékan och tycks inte ha tagit stallning till fragan
om gallerbredd.36 Domen ar overklagad till Miljoéverdomstolen. Det bor tillaggas
att redan i 1900 ars fiskeristadga kravdes galler med hogst 20 mm spaltbredd.37
Aven i domar under de senaste &ren férekommer att gallerbredden faststillts till 20
mm.*® Det har visats att det finns behov av att utvirdera tekniken att skydda alen
fran turbinddden och att utveckla nya metoder (Calles & Bergdahl 2009).*

36 kap. 5-6 §§ Lagen om sérskilda bestammelser om vattenverksamhet.

) kap. 3 § miljobalken.

3 Se t.ex. Miljédomstolen vid Vaxj6 tingsratt, dom 2011-01-28, M 4054-09, avseende
Knislinge kraftverk i Helge &, Ostra Gdinge kommun.

*® Miljsdomstolen vid Vinersborgs tingsratt, dom 2010-08-03, M1559-09.

7 Kungl. Maj:t Fiskeristadga given Stockholms slott den 17 okt 1900, 8 § ”Dar vatten leds in
till turbin, skall da is ej tacker vattnet, eller islossning eller bildning av issorja dger rum, galler
med hogst 2 centimeter breda 6ppningar vara anbragt sa, att fisk av storlek, att den ej kan
genom ga ndmnda 6ppningar, hindras att i turbinen inkomma.”

%8 e t.ex. Miljodomstolen vid Vinersborgs tingsratt, dom 2009-05-20, M 1211-08.

*% Vi har inte kunnat f4 fram nagon vederhdftig berakning av kostnaderna for dessa atgarder,
nagot som naturligtvis ar vasentligt for att kunna faststalla vad som utgér basta majliga
teknik.
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En frivillig avsiktsférklaring

FiV:s Sotvattenslaboratorium har gjort en kartlaggning av var de viktigaste hindren
finns ur alférvaltningssynpunkt samt gjort en prioriteringsordning over vilka
vattenkraftverk som behover atgardas (11 vattendrag har prioriterats enligt Fredrik
Larsson, pers. kom.). Som en del av alférvaltningsplanen finns en frivillig
avsiktsforklaring mellan Fiskeriverket och sex kraftbolag i sddra Sverige. Syftet med
denna avsiktsforklaring anges vara att presentera en strategi och malsattning for att
uppfylla kraven i EUs alférordning sa att antalet turbindédade alar fram till mars
2015 reducerats till 60 % av den potentiella produktionen av blankal ovanfor det
forsta kraftverket i vattendragen (FiV och sex kraftbolag, Goteborg 17 mars 2010,
bilaga 1). Faktiska atgarder i enlighet med denna férklaring ska beslutas genom
avtal mellan FiV och bolaget. Malen ska nas genom att lata bolagen valja mellan
olika alternativ:

a) inratta fiskvagar forbi kraftverket,

b) skonsam drift under perioder med stor blankalsvandring

c) fangst och nedtransport forbi kraftverk

d) kompensatoriska atgarder (t.ex. utsattning).

Att dessa atgarder omnamns i avsiktsforklaringen medfor inte att eventuell
tillstandsplikt, t.ex. for att inratta fiskvagar forbi kraftverken kan forbigas. Inte heller
inskranks mojligheten och i vissa fall skyldigheten fér myndigheter att stélla krav pa
andra atgarder, nagot som ocksa papekas i avsiktsférklaringen. Det kan darfor
ifragasattas vilken funktion avsiktsforklaringen har, och vilka konsekvenser den kan
komma att fa.

Det finns risk att bolag som skrivit under avsiktsforklaringen uppfattat situationen
som att den normala omprovningsordningen satts ur spel.* Aven om det inte skulle
finnas nagon grund for bolag att motsatta sig ytterligare atgarder och framforallt
inte att begara ersattning for att de kostnader som lagts ner pa atgarder enligt
avsiktsforklaringen, kan den medféra ett visst motstand mot att t.ex. vid en ny
provning, eller en omprovning stalla krav utdver vad som diskuterats infor att
forslaget till avsiktsforklaring togs fram. Har avsiktsforklaringen nadgon funktion kan
det dock forvantas att bolagen inte motsatter sig att fragor som rér forbattrade
forutsattningar for alen att ta sig forbi kraftverken, fors in i provningar som initierats
av bolaget sjaly, t.ex. utvidgad verksamhet.

1 det forslag till nationell dlférvaltningsplan som gick ut p@ remiss fran Fiskeriverket 2008-
11-06, angavs att "Forslaget avser upprattandet av en avsiktsforklaring och inte ett bindande
avtal. Sjalvfallet kan en sadan avsiktsforklaring aldrig innebara att géllande lagstiftning satts
ur spel. Ompraévningar och miljoprévning av vattenkraftverk kommer att ske i vanlig ordning,
med enda skillnaden att EU-férordningens krav pa atgarder for att minska turbindodlighet av
blankal inte kan dberopas som argument.”
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Det kan ocksa ifragasattas vilket rattsligt stod Fiskeriverket har for att besluta om en
avsiktsforklaring av detta slag. | sitt remissvar avseende AFP menade
Kammarkollegiet att avsiktsférklaringen kunde strida mot grundlagen
(Kammarkollegiet 2008). Det har i andra sammanhang beskrivits hur den svenska
forvaltningsordningen inte dr anpassade for denna typ av frivilliga avtal som snarare
bor betecknas som ensidiga ataganden, eftersom myndigheter séllan har nagon
mojlighet att genom denna typ av avtal binda lagstiftare och andra myndigheter
(Dalhammar 2007 och 2009, OECD 2003). | detta fall har regeringen beslutat om
alférvaltningsplanen och saledes indirekt sanktionerat agerandet. Det bor dock
klargoras att regeringen inte har mojlighet att paverka tillampningen av miljobalken
annat an da uttrycklig grund finns for detta i balken eller genom den s.k.
restkompetens som féljer av regeringsformen.

Hittills uppndadda resultat

Avsiktsforklaringen har hittills inte medfort att nagra konkreta atgarder genomforts
som resulterat i att farre alar dodas i vattenkraftsturbiner, med undantag for den
infiskning som sker uppstroms vissa vattenkraftverk med medféljande nedtransport
med lastbil, sa kallad trap-and-transport (T&T). Eftersom det &r kostsamt och tar tid
att inratta fiskvagar etc., vilka kan behova nya tillstandsbeslut av domstol, beraknas
den framsta atgarden initialt vara T&T till en arlig kostnad av omkring 5-10 miljoner
kronor*'. Denna verksamhet bedéms dock fér nirvarande vara férsumbar (Fredrik
Larsson pers. kom.). Tekniken att fanga in och flytta fisken har dessutom ifragasatts
da fisken riskerar att skadas och fa infektioner (Calles & Bergdahl 2009).

Under 2009 fangades totalt ca 95 ton al for konsumtionsmarknaden i sétvatten. En
stor del av dessa fangades i sjoar som inte ar avskurna fran havet genom
vattenkraftsanlaggningar (d.v.s. vissa skanska sjoar, Hjalmaren, Mélaren etc.). For
att AFP ska uppfylla sitt beting om ca 140 000 blankalar per &r, behéver
motsvarande ca 130 ton fangas i omraden uppstroms forsta regleringshindret i de
reglerade vattendragen. Tva fragor instéller sig: finns 6verhuvudtaget denna mangd
alar i de elva utpekade vattendragen och vad ar marginalkostnaden for att fiska in
de sista 10 000 blankalarna?

4 Enligt Fredrik Nordwall, Fiskeriverket, 2010-12-01
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3.5 Potentialen for restaurering av habitat maste fortfarande
utredas

Manga av de sma vattendrag som mynnar i Vasterhavet utgér potentiella
uppvaxthabitat for al. Ett stort antal av dessa sotvattensomraden ar dock delvis
sparrade pa grund av vandringshinder. Det finns saledes ett behov av att dels gora
faltinventeringar, dels atgarda hinder som vagtrummor, alkistor etc. Detta arbete
har enligt Lansstyrelserna for Vastra Gotalands och Hallands Ian har knappt
initierats och nagra sarskilda insatser for al har hittills inte utforts (december 2010;
Fiskeriintendenterna Key Hoglind och Peter Norell, pers. kom.). Vidare har inte
vatten- eller habitatdirektiven anvants for att komma fram i denna fraga om
aterstallande av uppvaxthabitat for al.

3.6 Felberdkningar och val av balansrakningsmodell

Den berakning som gjorts for att kunna erhalla ett matt pa hur mycket fiske som
kan tillatas enligt det provisoriska férvaltningsmalet for al ar bade komplicerad och
svaroverskadlig. Den &r svaréverskadlig genom att balansmodellens
implementering, d.v.s. ndr och i vilken grad olika atgarder satts i verket, ar oklar.
Den blir dessutom svarbedomd da varje ingaende faktor innehaller okdnda
osakerheter och vars betydelser inte har vigts samman. Slutligen blir AFP &n mer
svartydd da malen stalls upp i antal “blankalsenheter” och inte i farskvikt.

Denna form av kredit och debetrakning ar ocksa ett alltfor stelbent satt for att
kunna sagas spegla dynamiken mellan fiske och fiskbestand. Dynamiken i ett fiske
betyder oftast att antalet fiskare och fiskfangst inte &r linjart relaterade till varandra
(Harley et al. 2001). Ett minskat antal fiskare 6kar i allmdnhet utbytet fér dem som
ar kvar i fisket. Detta géller inte minst alfisket som utnyttjar sig av passivt fiske pa
kdnda vandringsstrak for al. Med minskad konkurrens 6kar incitamentet for fortsatt
hog fiskeaktivitet for dem som ar kvar i fisket.

For att kunna utvardera gjorda atgarder maste fiskeridédligheten kunna berédknas
(d.v.s. den momentana dddligheten orsakad av fiske). Fér narvarande svavar vialla i
ovisshet om nagon positiv forandring av fiskeridodligheten éverhuvudtaget har
skett sedan 2006 langs ostkusten eller i insjoarna (se Tabell 2).

Mangden variabler som har inkluderats gér balansmodellen svaréverskadlig och
som konsekvens leder detta latt till felrdkningar. Det bor saledes aterigen papekas
att i balansrakningen ingar en dubbelrikning. Atgarderna ”Utsatta &lar vid tidigare
tillfallen (U)” och "minskad turbindédlighet (T)” &r i langa stycken samma mangd
alar. Detta medfor att farre alar finns kvar som kan fiskas upp givet det provisoriska
forvaltningsmalet. Detta fel har inte rattas till i den reviderade balansrdkningen.
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3.7 Kontroll

Det finns inga skattningar gjorda av hur omfattande ett illegalt fiske kan tankas vara
(Fredrik Larsson, pers. kom 2010-11-26). Svartfiske kan dock férmodas férekomma,
i vissa omraden i stérre utstrackning dn andra.

3.8 Utvardering av de ekonomiska forutsattningarna

Enligt ekosystemansatsen ska forvaltningen av naturresurser inte bara ske utifran
ett ekologiskt perspektiv, utan dven med forstaelse for ekonomiska varderingar av
resurserna. (Princip 4 Malawiprinciperna, UNEP 1998). Det innebdr bl.a. att
subventionering som ger upphov till osund stimulans av verksamheter som inte ér
férenliga med hdllbar ekosystemférvaltning ska upphéra. Emellertid har ingen
skattning av alfiskets varde gjorts i forhallande till de olika insatser som star till
buds, t.ex. virdet av att satta ut al. En enkel sammanstallning av de ekonomiska
fakta som vi idag kan uppbringa, visar att alfiskets foradlingsvarde ar mycket litet,
d.v.s. efter att avdrag har gjorts for arbetskostnader (Tabell 4). De samlade
inkomsterna for fisket var 15 miljoner kronor for 2006. Dessa inkomster skall
jamféras med samhallets kostnader i form av riktad forskning, utsattningar och
kontroll (Tabell 5). Kostnader for forvaltning, forskning, kontroll och habitatatgarder
kan dock formodas kvarsta till en betydande del dven om fisket skulle sténgas
fullstandigt. Nagon samhallsekonomisk vinst av alfisket kan man emellertid inte
rakna med.

Tabell 4. Alfiskets ekonomi: skattade intdkter och utgifter per dr.

Intakter For vem? Utgifter For vem?
Fisket Ca30 miljonerl’2 Enskilda fiskare Cals miljoner1 Enskilda fiskare
for fiskets
bedrivande
Summa 15 miljoner1 Enskilda fiskare fore
inkomst avdrag for
arbetskostnader

1 Fiskeriverket 2008a. Enligt AFP &r utrymmet for ersittningar for arbete i form av 16n eller
eget uttag samt mojligheter till aterinvesteringar mycket lagt.

2 Bruttointdkterna har emellertid minskat till mindre dn 20 miljoner 2009 (Statistiska
Centralbyran, http://www.scb.se/Pages/SubjectArea 8679.aspx ).
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Tabell 5. Kostnader for diférvaltningsplanen.

Utgifter For vem?
Forvaltning, forskning, kontroll 8-9 miljoner* Staten (FiV)
Férbattrade vandringsmajligheter Vid full niva av T&T 12 miljoner Kraftbolag

(85/kg). Atgarder vid kraftverk
kostar flera miljoner per objekt2

Utsattning 5 miljoner kr fér ar 2010 och 2011% | Staten (FiV) 50 %
EU 50 %

Habitatatgirder o’ Staten, kraftbolag,
vattenagare

Summa 26 miljoner Staten, kraftbolag

1 Havsmilj6anslaget har fér 2009 och 2010 legat pa 8 miljoner/ar for insatser for al. Uppgifter
om utgifter for kontroll och 6vrig férvaltning saknas. FiV:s svar 2011-03-23

2 Enligt Fredrik Larsson, FiV:s svar 2010-11-26

3 Enligt fiskeenheter vid Hallands och Vastra Gotalands lans lansstyrelser

3.9 Framtagande av alférvaltningsplanen

I AFP finns ingen beskrivning av hur planen har arbetats fram, t.ex. hur eventuella
malkonflikter hanterats, hur ekosystemansatsen tillampats samt vilken
konsekvensutvardering som gjorts av forslaget. Forslaget har remissbehandlats men
exempelvis saknas direkt ekonomisk sakkunskap bland de remissinstanser som valts
ut, vilka bestar till 6vervagande del av fiskets organisationer, lansstyrelsernas
fiskeenheter och miljdorganisationer som Naturskyddsféreningen och WWF.

Slutligen saknar AFP en redovisning av de val som uppenbarligen har gjorts mellan
olika former av policyer/ atgarder. Varfor har man t.ex. inte forordat en total
stangning av alfisket? Vilka ar skalen att behalla ett samhallsekonomiskt olonsamt
fiske (dven om delar av kostnaderna for exempelvis forskning och kontroll och
eventuella habitatatgarder kommer att delvis kvarsta)?
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4. ANALYS AV FORVALTNINGS-
KONSTRUKTIONENS BRISTANDE
TILLFGRLI_TLIGHET —
GENOMFORANDEUNDERSKOTTET OCH
DESS ORSAKER

4.1 Uppfyller alforvaltningsplanen malen?

Vilka mal har den svenska AFP? Aven om planen talar i huvudsak om vikten av att
bevara den europeiska alen, sa har ocksa malet att bevara alfisket inkluderats i
planen. En rimlig tolkning &r att AFP ger bade ett fortsatt alfiske i Sverige och ett
bevarande av alen som art likvardig tyngd. For detta talar det faktum att det ar
bevarandet av alfisket som kraver det omfattande forvaltningsarbetet. Malet att
bevara alfisket har politisk uppbackning (t.ex. Prop. 2003/04:51 och Prop.
2008/09:170), dven om uttryckliga hanvisningar saknas i AFP.

Tabell 6. Utvdrdering av dlférvaltningsplanen och konsekvenserna fér dlbestdndet.

Overvigda faktorer Kommentar till AFP Positiv/ negativ férandring fér att
uppna malsittning 2,6 miljoner
blankalar kan simma till Sargassohavet

Nuvarande potentiella Redovisat punktestimatet Negativt, farre alar kommer att kunna
utvandring av blankal saknar trovardighet. leka
per ar i Sverige Uppdateringar saknas av
utvandringens storlek sedan
2006
Forlust i fisket fore Troligen kraftigt 6verskattat i Negativt, bidrar till att 6verskatta
atgarder, d.v.s. det antal bestandets storlek
skattade fiskets storlek
2006
Tillskott pa grund av Dubbelrakning, delvis samma Negativt, atgarden har redan raknats

genomférda utsattningar | alar som “atgarder i kraftverk”, hem och effekten kan vara férsumbar
(yngelutsattningar antas | dessutom saknas bevis for al
ge tillskott med i kan hitta ut ur sjéarna, an
genomsnitt 14 ars mindre till Sargassohavet
fordréjning)

Genomford minskning av | Troligen Gverskattat eftersom Negativt, farre alar har sparats

fisket (t o m 2009) fangstnivan ar fortsatt hog

Fortsatt minskning av Stangning av gulalsfisket Positivt, denna del av planen forefaller
fisket (t o m 2012) kommer att 6ka genomfdrbar

blankalsutvandringen

Atgarder i kraftverk (t o Denna atgard har annu inte Negativt, 140 000 alar antas kunna
m 2015), d.v.s. genom satts i verket, atgarden ar raddas pa detta satt
T&T osdker
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Var analys av AFP pekar pa att de bestandsbevarande effekterna av olika atgarder ar
6verskattade och att den svenska AFP foljaktligen inte kommer kunna leverera
onskat resultat, d.v.s. att 90 % av alla blankalar som produceras i svenska vatten,
motsvarande 2,6 miljoner fiskar, ska kunna migrera tillbaka till Sargassohavet (Tabell
6). Bade till antal och proportion kommer farre alar i realiteten vandra ivdg mot
Sargassohavet. Daremot uppfyller AFP det outtalade mélet att &tminstone
temporart behalla alen som en del av svenskt kust- och insjéfiske.

Forespeglingen att ett (framtida) reducerat uttag av omkring 400 000 blankalar vid
ostkusten endast kommer att utgéra 10 % av Sveriges blankalsproduktion saknar
saledes vetenskaplig grund. Det &r stor risk att detta uttag kommer utgéra en
vasentlig del av Sveriges framtida blankalsproduktion och kan ocksa inbegripa
blankal som sparats av andra Ostersjostater. Det fortsatta blankalsfisket pa
ostkusten, i likhet med det fortsatta danska alfisket, riskerar saledes spoliera andra
landers anstrangningar. Eftersom det framtida fisket dr koncentrerat till ostkusten
kommer fiskets andel i biomassa vara an hogre eftersom de alar som tillats vaxa
upp till blankalsstorlek vid vastkusten har en individvikt som ar halften eller mindre
an halften av ostkustens blankalar.

Enligt AFP bor EU-férordningens mal om att uppratthalla 40 % av den ursprungliga
lekutvandringen ligga nagonstans mellan 1,8 och 4 miljoner utvandrande blankalar
per ar, med ett snittvarde pa 2,9 miljoner blankalar. Varfor forsoker inte Sverige i
gorligaste man uppfylla EU-férordningens mal och ange som sin malsattning att 4
miljoner blankalar per ar ska kunna utvandra, med andra ord sa manga som
mojligt? Det har inte framkommit varfor den svenska AFP inte efterstravar att I3ta
sa manga blankalar som mojligt 6verleva istallet for endast "90 %”, for att
atminstone teoretiskt kunna leva upp till EU:s alférordning.

Skillnaden kan tyckas vara liten men &r av stor betydelse for hur lang tid som en
aterhdmtning av bestandet kan férvantas ta eller hur stor risken ar for att alen ska
utrotas. Effekterna av att tillata en 10 % antropogen dddlighet har studerats av
Astrom och Dekker (2007) i en modellstudie. De visade att dven om all antropogen
dodlighet av al minskar till 10 % under férsta halvan av innevarande sekel, riskerar
albestandet anda att do ut samt att en eventuell aterhdmtning tari
storleksordningen 200 ar. Om daremot all antropogen dodlighet upphorde skulle
det fortfarande ta ndrmare 80 ar fér bestandet att aterhamta sig. Dessa
modellresultat visar dels att situationen for alen ar akut, dels att reduktion av
blankalsdodlighet ar centralt bestandets chanser att terhamta sig. Eftersom AFP i
realiteten bidrar till en mycket mindre reduktion av den antropogent orsakade
dodligheten, kan Sveriges bidrag till att minska utdéenderiskerna vara dn mindre.
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4.2 Genomforandeunderskott och dess orsaker

Den svenska miljopolitiken och miljoférvaltningen har anklagats for att systematiskt
undvika att leverera det den sager sig vilja astadkomma (Westerlund 2004).
Diskrepansen mellan den miljopolitiska retoriken och de-facto politiken kan
benamnas som genomférandeunderskott. Inte minst den svenska
havsmiljéforvaltningen har anklagats for att producera stora
genomférandeunderskott med vilket avses sarskilt fiskeriférvaltningen (SOU
2003:72). Det blir med andra ord viktigt att forsoka utforska varfor inte
fiskeriférvaltningen klarar av att minska sina genomférandeunderskott, da denna
fraga har férekommit i den allménna debatten under hela 2000-talet. Vi vill utifran
denna studie peka pa ett antal orsaker.

Utformning och prioriteringar av olika mal

Malsattningarnas utformning kan i férvaltningsarenden, t.ex. inom den
gemensamma fiskeripolitiken, utgéra en komplicerande faktor pa olika nivaer. Pa en
mer Overgripande niva finns det flera motstridiga mal, vilka kan motivera en uppsj6é
av forvaltningsatgarder. Detta géller saval pa EU-nivan (d.v.s. med den
gemensamma fiskeripolitiken, alférordningen inbegripet), som pa den nationella
nivan. Pa bada nivaerna finns en malsattningen om livskraftiga bestand och
ekosystembaserad forvaltning samtidigt som politiken varnar om fisket som naring
och kulturell féreteelse, utan att den politiska prioriteringen ar tydligt angiven. |
den svenska AFP &r visserligen malet exakt beskrivet i siffror, men i praktiken &r det
mycket svart att na klarhet i vad dessa mal innebar, da dels planen ar svartolkad och
motsagelsefull, dels saknar uppféljning och utvardering.

Val av atgdrder

Kraven i alférordningen ar inte sa stringenta att medlemsstaterna tvingas vilja de
mest effektiva atgdrderna med héansyn till uppfyllandet av malet. Det finns inte
heller angivet nagot annat kriterium for prioritering av atgarder, t.ex.
kostnadseffektivitet. Atgarderna har kvantifierats, men det &r utifran planen svart
att bedoma de asyftade resultatens realism.

For- och nackdelarna av att forklara hela Sverige som ett alavrinningsomrade istallet
for att dela upp omradet i flera sddana omraden har inte beskrivits. Som jamforelse
kan namnas att Storbritannien har delat upp sitt territorium i femton skilda
alférvaltningsomraden. Det ar dock viktigt att komma ihag att Kommissionen
godkant den svenska planen, dven om det kan ha skett pa delvis felaktiga underlag
(se Tabell 6).
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| fallet med avsiktsforklaringen rérande atgarder vid vattenkraftverk, kan det
konstateras att det inte finns laglig grund for Fiskeriverkets agerande, dven om
regeringen indirekt kan anses ha godkant forfarandet genom att skicka forslaget till
EU-kommissionen. | stor utstrackning kommer de atgarder som bolagen frivilligt
atagit sig att vidta krava ny tillstandsprévning, varfor syftet med avsiktsforklaringen
kan ifragaséttas. Tillstandsprovning tar visserligen lang tid, sarskilt da det initierats
av myndigheter som en omprévning. A andra sidan &r prévningen en vil beprévad
process och den som lagstiftarna angett ska tillampas och till vilken det finns fa
undantag. Resultatet av en tillstandsprévning ar ett genomdrivbart langsiktigt
beslut. Det kan dock forvantas att de bolag som undertecknat avsiktsforklaringen
medverkar till att fragor om vandringshinder fors in i prévningar dar detta annars i
enlighet med Miljooverdomstolens praxis, inte skulle kunna patvingas dem.

Ett mycket snabbare satt att dstadkomma forandrade krav an att prova varje enskild
verksamhet, ar att besluta om generella foreskrifter. Miljoprocessutredningen
utredde fragan om foreskrifter for vattenverksamheter som t.ex. gallertdthet och
konstaterade att det kravs en lagandring varigenom regeringen ges en majlighet att
meddela sadana foreskrifter enligt 11 kap. miljébalken. Dessutom krévs en andring
av 24 kap. 1 § sa att det klargors att dessa foreskrifter bryter igenom redan givna
tillstand, en ordning som redan galler for bl.a. miljofarlig verksamhet.*

Ju langre tid det tar innan effektiva skyddsatgarder implementeras, desto stérre ar
risken att alen utrotas. De atgarder som ingar i AFP:n ska implementeras under en
lang period, turbindddligheten ska vara atgardad forst till 2015 och
alutsattningarnas hogst eventuella tillskott kommer minska under en lang foljd av ar
for att forst 6ka om 14 ar (2024). Denna troghet i att utveckla och genomdriva
forvaltningsplanen ar ett problem i sig, dels med tanke pa att albestandets
aterhamtning kommer att avsevart forsenas (jamfor Astrom & Dekker 2007), dels
for mojligheterna att utvardera ett arbete i en relativt sett ganska obetydlig fraga
som stracker sig 6ver decennier.

I relation till ovanstaende problem &r det viktigt att observera att regeringen valt
bort den enklaste och snabbast verkande atgarden for att uppna malsattningen att
40 % av ursprungliga biomassan av blankalar i svenska vatten ska kunna atervanda
till Sargassohavet, namligen fiskestopp. Sa drastisk och resolut har endast tva stater
i Europa agerat: Irland och Norge. Sverige har, som vi visat, valt en annan och
betydligt slingrigare vag. Det framgar inte vad orsaken ar till varfor fiskestopp inte
valts och vilka for- och nackdelar, t.ex. ur samhallsekonomisk synvinkel, detta
medfor — mojligheten namns éverhuvudtaget inte.

250U 2009:42, sid. 243 f.
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Brister i det naturvetenskapliga och tekniska underlaget

| denna rapport har vi visat pa svagheter i det naturvetenskapligt-tekniska
underlaget. Planen tenderar att genomgaende Gverskatta de delar som tekniskt sett
ar till fordel for planens maluppfyllelse: ursprungsnivaer och nuvarande

|n

bestandsstorlek, val av mattenhet (antal “blankalsenheter” istallet for biomassa),
effekter av gjorda fiskeregleringar, fritidsfiskets storlek, effekter av utsattningar,
effekter av atgarder i kraftverk och slutligen felrakningar i balansmodellen (Tabell
6). Till detta kan laggas att planen inte tar hansyn till svarigheten att kontrollera
inforda regleringar av alfisket, da detta fiske har stor geografisk spridning, kraver
ofta sma insatser samt att det presumtiva antalet utférare ar potentiellt mycket

stort.

Det maste anyo understrykas att skattningen av bestandets storlek/ produktion
till 2,9 miljoner blankal per ar ar mycket hog med tanke pa att gulalstiligdngen ar
endast ca 5-7 procent jamfort med den som uppmattes fore 1960 i svenska
vattendrag. Bestandsuppskattningen dr central for att 6verhuvudtaget kunna
motivera fortsatt fiske efter al. FiV pekar ju sjdlva flera ganger pa osdkerheten i
underlaget. Problemet ar att denna osakerhet inte avspeglas i ett
forsiktighetstankande utan i en slags avvagning mellan olika intressen.

Den stdngning av gulalsfisket pa vastkusten som aviserats till 2012, ger otvivelaktigt
ett minskat fiske som resultat men genom att berdkningsmetoden baseras pa
"blankalsenheter” och inte den biomassa som den forbattrade 6verlevnaden for
guldlen kan berdknas ge, illustreras anyo svagheten med att behandla hela Sverige
som ett alférvaltningsomrade.

Uppféljning av atgéirder och dlbestdndets utveckling

AFP innehaller inga uppféljningsmekanismer for att underscka sin egen
maluppfyllelse, t.ex. genom att mata om fiskeridodligheten har minskat eller om
utvandringen har dkat. Aven om sddan uppféljning kommer att ske, s dr det en
strukturell brist att det inte tydligt anges hur kontroll och uppféljning ska ske eller
hur situationen ska hanteras om atgarder inte leder till 6nskat resultat. Eftersom
rekryteringen av al kontinuerligt har minskat under minst 30 ars tid, kan vi inte
forvanta oss att ett visst uttag kommer motsvara samma proportion av bestandet,
utan snarare att samma uttag utgor en proportionellt sett 6kande andel 6ver tiden.
Detta forhallande utgor tvingande skal till félja forsiktighetsprincipen, d.v.s.
utrymmet minskar ytterligare for fiske och annan antropogen dodlighet nar man
inte vet hur bestandet har reagerat pa atgarderna.
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4.3 En annan ansats

Sjalva bevarandet av dlen som art ar ett tamligen okontroversiellt politiskt mal, det
ar ocksa mojligt att genomfora effektiva motatgarder och det dessutom snabbt.
Eftersom den ménskligt orsakade dodligheten till storsta delen bestar i att alen
fiskas for konsumtion, &r det ur forvaltningssynpunkt en enkel fraga att expediera:
malet att bevara alen kan omsattas i ett alfiskestopp. Naturligtvis finns det fler
atgarder av mer allmant miljéskyddande karaktar att gbra som att aterstélla habitat
eller minska miljégiftsbelastningen, men dessa atgarder fungerar forst pa langre sikt
och de positiva effekterna kan latt forskingras om inte fisket ocksa upphor. Ett
fiskestopp ar dessutom en lattkontrollerad atgard i jamforelse med att
implementera detaljregleringar av ett fiske. Den &r laglig och star inte i konflikt med
EU-lagstiftningen. Det fortsatta danska fisket kommer delvis motverka denna
atgard, men sa kommer vara fallet oavsett vilken ambitionsniva Sverige dn
efterstrivar for albestdndet i Ostersjon.

Det totala vardet av alfangsten i Sverige var 2006 ca 25 miljoner kronor per ar i
havet och ca 5 miljoner kronor per ar i sétvatten. Trots alfiskets férsumbara
ekonomiska betydelse (Tabell 4), anser jordbruksminister Eskil Erlandsson, d.v.s.
den politiskt ansvariga instansen, att alfisket har en avgérande betydelse for
kustfiskets 6verlevnad (exempelvis understruket i Ekots l6rdagsintervju 24 oktober
2009%).

Alternativt skulle de medel som idag avsatts till att stodja alfisket kunna anvandas
till att utveckla insjo- och kustfisket. Den forbattrade forvaltningen av exempelvis
gobs i Hjdlmaren har gett imponerande resultat, vilket torde ha medfort att
beroendet av al kan ha minskat. Det kan ocksa ifragasattas om det fulla kulturella
vardet av alfisket utnyttjas ratt ens med nuvarande massiva stod. En stor del av
alfangsten exporteras (enligt AFP nettoexporterade Sverige 225 ton levande &l
2007).** En kraftig minskning av &lfisket vid ostkusten skulle istéllet kunna forenas
med en turistmadssig utveckling av de kulturellt intressanta delarna av alfisket. En
"kulturkvot” for alfisket, t.ex. genom att tillata alfiske under en mycket begransad
period i sydsvenska landskap, skulle kunna kombineras med natur- och
upplevelseturism. Liknande satsningar pad “hummersafari” i Bohuslan har gett goda
resultat utan for den delen vara beroende av ett stort resursutnyttjande.

3 http://sverigesradio.se/sida/sandningsarkiv.aspx?programid=3071&date=2009-
12-30
* Vi har inte forsokt éversitta detta matt till anta

|II

blankalsenheter”.
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4.4 Slutsatser

Sveriges alférvaltningsplan, framtagen 2008 pa uppmaning av EU-kommissionen, ar
ett exempel pa hur departement och fackmyndigheter i och for sig levererar statlig
styrning, men inte pa ett sddant satt att det ger férutsattningar for att infria de mal
som olika politiska foretradare sager sig efterstrava. Den nodvandiga
operationaliseringen av de politiska malen till praktiskt utférbara krav och atgarder
har inte fungerat. Beslutsunderlagen ar svaga, slutsatser felaktiga eller byggda pa
férhoppningar, genomforandet inte tillrackligt omfattande eller extremt utdraget i
tiden, kontroll och uppféljningen bristfalliga. Detta kan ha flera orsaker som
resursbrist och brist pd genomdrivandeinstrument.

Sammantaget utkristalliserar ett antal orsaker till férvaltningens misslyckande:

Malkonflikter mellan bevarande av arten och fisket har inte synliggjorts och
prioritering ar oklar. Férvaltningen medverkar till att “"dampa” de negativa
effekterna av fiske och annan mansklig verksamhet istéllet for att effektuera
bevarandemalet,

Underlagsmaterialet ar bristfalligt och saknar kritisk genomlysning. Materialet
ar ocksa svargenomtrangligt. Osdkerheter presenteras som stod for att undvika
sakerhetsmarginaler. Exempelvis har malen preciserats utan hansyn till
bestandsuppskattningens osakerhet, d.v.s. det osannolika férhallandet att det
finns 2,9 miljoner blankalsenheter att forvalta. Osdkerheten tas istallet som
intdkt for att ett utrymme kan finnas for fortsatt fiske,

Operationaliseringen av mal till krav och atgarder ar otillracklig.
Implementeringen av planen sker eller avses att ske under en mycket lang
tidsperiod. Aven om planen till slut skulle féljas, dr det inte troligt att 90 % av
alla blankalar kommer att kunna utvandra, da det fiske som kommer vara
tillatet dven i framtiden ar relativt omfattande.

Enligt Westerlund (2004) bor man skilja mellan retorisk miljépolitik och de-facto
miljopolitik. S&dana miljémal som inte kan genomforas, darfor att lagen lagger
hinder i vigen, eller som tillats att inte genomftras for att det inte finns
mekanismer som tvingar fram atgarder och genomdrivande av dessa, aterspeglar
inte nagon reell miljépolitik. Ddrmed inte sagt att inte vissa aktorers agerande kan
paverkas trots att det enbart &r fraga om retorik.
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Reell miljopolitik forutsatter en lagstiftning som ger stod for att inte enbart uttala
miljomal utan ocksa att operationalisera dessa till mer konkreta atgarder och krav
som kan genomdrivas réttsligt. | fallet med férvaltningen av al finns det fa legala
hinder for att vidta sddana atgarder som skulle behévas for att uppna EU-
forordningens malsattning. | Sverige saknas daremot legala instrument som tvingar
fram tillrdckliga atgarder for att inte riskera att albestandet helt utrotas. Det ar
varken uttryckligen tillatet eller pabjudet att bidra till utrotning av dlen med
hanvisning till sysselsattningsmal i glesbygden. Men det &r inte heller uttryckligen
forbjudet att Iata bli. Viktigast ar dock att konstatera att det finns rattsligt stod for
regeringen och dess myndigheter att agera for att bevara alen som art, dven om det
skulle ga ut 6ver sysselsattningen eller kulturhistoriska varden.

Vad kommer det da sig att regeringen och Fiskeriverket riskerar bevarandet av
resursen genom att prioritera bevarandet av fiskerinaringen?

Misslyckandet tycks inte bero pa brist pa finansiella resurser eller pa legalt stod.
Daremot tycks det saknas politisk vilja att uttrycka tydliga mal och att prioritera.
Detta kan naturligtvis bero pa att det finns en ovilja att valja bort ett av intressena.
Avsaknaden av en tydlig politisk vilja ger utrymme for avvagning mellan
hansynstagande dar den langsiktiga 6verlevnaden av alen som art stalls mot
fiskerindringen. AFP praglas av en 6nskan att hitta ingenjorslésningar pa biologiska
problem (i detta fall minskande rekrytering) och darigenom frikopa sig fran behovet
att konfrontera naturbrukarna med den resursbrist/ misshushallning som rader.

Den sektorsansvariga myndigheten, FiV, agerar pa Jordbruksdepartementets
uppdrag, vilket framgar av olika politiska och legala dokument. Hur detta uppdrag
uppfattas pa sektorsmyndigheten paverkas dock av en rad andra faktorer, t.ex. av
diskussioner mellan handlaggare och deras uppdragsgivare pa departementsniva,
media och opinionsbildning fran olika intressegrupper. Hur processen organiseras,
t.ex. hur information ges och till vem, hur deltagande av aktérer med olika intressen
sker, har stor betydelse for det slutliga resultatet. Som ovan papekats har
framtagandet av AFP inkluderat bade samrad och ett remissforfarande. De
forhallandevis fa personer som har varit involverade har dock svarligen kunnat se
konsekvenserna av planen, da, som ovan beskrivits, underlaget varit bade
bristfalligt och mycket svargenomtréngligt.

Orsaken till bristerna i genomférande skulle naturligtvis dven kunna vara otillracklig
kunskap eller felaktig/bristande information. Det maste darfor understrykas av det
finns en medvetenhet inom FiV om de stora svagheterna i AFP. Vid ett
internseminarium i november 2009 (Fiskeriverket 2009 — se bilaga 2) klargjordes att
AFP bygger pa felaktiga férutsattningar och slutsatsen var att planen hade sa
allvarliga brister att sannolikheten att na malsattningen ansags vara liten.
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Trots detta har FiV valt att fortsatta stodja AFP utan att klargéra for sin
uppdragsgivare Jordbruksdepartementet (nuvarande Landsbygdsdepartementet)
att planen med storsta sannolikhet kommer att misslyckas uppna sitt mal om en
arlig 90 % overlevnad av alla blankalar eller att 2,6 miljoner blankalar kommer varje
ar simma bort fran svenska vatten mot Sargassohavet.

Det ar fullt mojligt att de alar som har vaxt upp i svenska vatten skulle ha klarat sig
betydligt battre om staten inte gjort nagot alls. Inga utsattningar hade understott
fisket, inga subventioner i 6vrigt hade betalats ut till fisket, fritidsfiskare och
yrkesfiskare med 1ag aktivitet hade fortsatt konkurrera med “storalfiskare” och
darmed sankt Ibnsamheten for hela branschen. Denna tendens finns for 6vrigt for
gulalsfisket vid vastkusten dar fiskets landningar bérjade minska redan innan 2007,
férmodligen delvis pa grund av sjunkande ekonomiskt utbyte, d.v.s. innan nagra
atgarder sattes in. Sammantaget hade fisket kanske kunnat minska till en lagre niva
an vad som alférvaltningsplanen har gett som resultat och fler alar hade kunnat
simma ivag till Sargassohavet. Detta resonemang kan appliceras pa stora delar av
svensk fiskerindring; utan t.ex. branslesubventioner och A-kassestdd skulle signaler
om bristande resurstillgang lattare na fram till brukarna (t.ex. Sterner & Svedang
2005).

En miljo- och naturresurspolitik bor naturligtvis som de-facto forvaltning 6vertraffa
effekterna av en laissez-faire policy. De olika malsattningar for denna politik bor
inte sta i konflikt med varandra, vilket i det har fallet betyder att fiskeripolitikens
malsattning borde underordnas de miljopolitiska malen eller atminstone att
prioriteringsordningen blir klarlagd.

En viktig insikt i detta sammanhang &r behovet av en 6ppen debatt rérande saval
naturvetenskapliga fenomen som samhallsforhallanden. En utvecklad och
forbattrad forvaltning av naturresurser forutsatter granskning och omprévning av
forhaliningssatt och befintlig kunskap. Vid sidan av analyser av de
naturvetenskapliga fragestallningarna visar denna studie behovet av
samhallsvetenskapliga analyser av forvaltningen. Denna studie har gett upphov till
en rad fragor kring varfér den beskrivna situationen uppkommit och pa vilket satt
den svenska forvaltningen och aktérernas installning till alen och dess férvaltning
skiljer sig fran den i t.ex. Norge och Irland dar alfisket helt forbjudits.

Till syvende og sist handlar miljéférvaltning om politiska malsattningar. Alen &r akut
utrotningshotad och det finns starka vetenskapliga argument for att stoppa allt
avsiktligt dodande (=fiske) av denna art. Daremot tycks det i Sverige saknas politisk
vilja att stoppa en av samhillet understodd exploatering av utrotningshotade djur.
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ORDFORKLARINGAR

Antropogen — mansklig; antropogen pdaverkan ar saledes sddan paverkan som
orsakas av mansklig aktivitet.

Blankal — synonymt med vandringsal, d.v.s. al som &r pa vag att bli kbnsmogen och
som uppvisar vandringsdrift.

Blankalsenhet - begreppet avser bade blankal som ar pa vag vandra ut fran svenska
vatten och guldl som med en viss sannolikhet skulle kunna uppnad blankdlsstadiet
om ett antal dr (sannolikheten ar alltid mindre dn 1 eftersom en viss proportion kan
antas hinna do innan de har blivit blankalar).

Glasal — Ett av alens livsstadier. Nar larverna som sprids med Golfstrommen narmar
sig kontinentalsockeln omvandlas larverna till sa kallad glasal. Nar sedan glasalen
har férts narmare kusten, in i vikar och estuarier, pigmenteras glasalen och blir ett

alyngel.

Gulal - Nar dlynglen vuxit sig nagot storre brukar de bendmnas som guldl. Under
gulalsstadiet sker alens kroppstillvaxt.

Fiskeridodligheten - den momentana dodligheten orsakad av fiske per tidsenhet. F
definieras som exponenten F i ekvationen S=e" ' dir S &r dverlevnaden &ver tiden t.

Fodogeneralist — Kallas arter vars fédoval ar varierat och ofta styrt av fédoorganism
som for tillfallet ar rikligt forekommande.

Infiskning — Den mangd fisk som fangas. Kan uttryckas bade i termer av biomassa
eller ekonomiskt varde.

Landning — den biomassa fisk som salufors.

Lekbiomassa — biomassan av den proportion av ett bestand som ar kénsmogen och
deltar i reproduktionen.

Livscykel — de olika livsstadierna fran det befruktade dgget till kbnsmogen,
reproducerande individ.

Predator — rovdjur, lever pa att dta andra djur.
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AVSIKTSFORKLARING

Bakgrund

Det Europeiska albestandet ar starkt hotat genom en langvarig nedgang av rekryteringen i hela
utbredningsomradet. Orsakerna ar troligen flera — fiske, miljogifter och forlust av
uppvaxtomraden i sétvatten ar uppenbara, bidragande negativa faktorer. Rekryteringen sker i
Sargassohavet och lekvandrande s.k. blankal maste darfér kunna passera fran

uppvaxtomraden i stvatten till havet.

EU har i en forordning (EG 1100/2007) beslutat att det skall uppréttas nationella
forvaltningsplaner for al. Ett gemensamt mal for alla planerna &r att reducera den av mansklig
aktivitet orsakade dodligheten sa att man nar minst 40 procent av den blankalsutvandring som
skulle forelegat utan mansklig inverkan. Férordningen kréaver ocksa att de nationella
forvaltningsplanerna skall innehalla atgarder som sa snart som mojligt reducerar dodligheten i
pumpar och vattenkraftsturbiner.

Syftet med denna avsiktsforklaring ar att presentera en strategi och malsattning som har
utformats gemensamt av vattenkraftsindustrin och Fiskeriverket for att uppfylla férordningens
krav i detta avseende. Avsiktsforklaringen ar en del av den svenska alforvaltningsplanen.

Strategins principer

Aven om al forekommer i nastan hela Sverige &r mangden alar som produceras i olika
vattendrag och sjoar mycket varierande. Graden av utbyggnaden av vattenkraft mellan de
produktiva omradena och havet varierar ocksa. Den kvantitativa effekten av atgarder skiljer
sig alltsa vasentligt beroende pa var de satts in.

EU-forordningen bygger pa att forvaltningsplaner skall uppréttas for varje sa kallad
"alavrinningsomrade", i princip huvudavrinningsomrade i vattendirektivets mening. Den
nationella alforvaltningsplanen betraktar darfor hela Sverige som ett dlavrinningsomrade,
vilket mojliggor ett kostnadseffektivt val av var atgarder satts in. Uppenbarligen skulle
atgarder for att na en 40-procentig 6verlevnad i vattendrag med fa alar och manga och stora
kraftverk innebdra orimliga kostnader for att ge ett litet bidrag till den totala
blankalsutvandringen. Ur biologisk synpunkt innebar detta ingen risk eftersom al, till skillnad
fran de flesta andra fiskarter, utgor en enda, genetiskt homogen population.

Grunden for en optimering av atgarderna ar en databas over potentiell alproduktion i Sveriges
sjoar och vattendrag och samt férekomsten av kraftverk och deras passerbarhet, vilken
upprattats av Fiskeriverket. Med hjélp av denna databas kan effekten av atgardande vid ett
visst kraftverk beréknas och vagas mot andra alternativ. Samma databas kan ocksa utnyttjas



for att berékna de olika vattenkraftsbolagens andel i den totala nuvarande turbinorsakade
dadligheten av blankal.

Malsattning

Malet for de frivilliga atgarder som avses med denna avsiktsforklaring &r att reducera den
nuvarande totala turbinforlusten i svenska vattendrag till hogst 60 procent av den potentiella
produktionen av blankal ovanfor det forsta kraftverket i vattendragen. For att na malet finns
flera tillgdngliga metoder och valet av metod kommer att bero av de lokala betingelserna. |
huvudsak har man att vélja mellan:

inrattande av fiskvag forbi kraftverket

skonsam drift under perioder med stor blankalsvandring

fangst och nedtransport forbi kraftverk

kompensatoriska atgarder (t.ex. utsattning)

Tiden for att na malet beror pa vilken typ av atgard som valjs. Det kan vara optimalt att borja
med snabbt genomforbara atgarder under den tid som kravs for genomfaérandet av mer
permanenta I6sningar sasom fiskvagar.

Valet av vattendrag for atgarder skall generellt ske med utgangspunkt fran var storst effekt
kan nas pa utvandringen av blankal. Om majligt skall sadana metoder véljas som innebéar
langsiktiga I6sningar for all fiskvandring.

Avsikten ar att na malet 40 procent 6verlevnad vid utvandring pa fem ars sikt efter den
nationella alforvaltningsplanens ikrafttradande ar 2009. Samtliga atgarders effektivitet skall
verifieras. En utvardering av maluppfyllelsen skall ske 2012 och 2014.

Det bor noteras att nar en effektiv och permanent atgard beslutas inom ramen for detta
frivilliga atagande kan det bli nédvandigt att andra villkoren i en géllande vattendom.

Atagande

Undertecknade vattenkraftsforetag avser att tillsammans med Fiskeriverket frivilligt verka for
att med den har beskrivna strategin na ovannamnda mal. Hanvisning till denna
avsiktsforklaring aterfinns i Sveriges nationella alforvaltningsplan for att pavisa det pagaende
arbetet med att uppfylla EU-férordningens stéllda krav pa minskad dodlighet i
vattenkraftsturbiner och pumpar.

Denna avsiktsforklaring inskranker inte mojligheter till andra atgarder, som genomfors for att
gynna biologisk mangfald, inom ramen for bl.a. miljokvalitetsmalen, vattenférvaltningen,
eller forordningar. Pa lang sikt kan ytterligare atgarder for att 6ka blankalsoverlevnaden bli
nddvéndiga.

Faktiska atgarder ska beslutas i kommande avtal, dar de atgarder som genomfors ska ha en
vetenskapligt grundad effekt pa lekatervandring av al.

Denna avsiktsforklaring har upprattats efter samradd med Naturvardsverket och
Kammarkollegiet.



Undertecknande parter ar Gverens om att ytterligare aktorer kan ansluta sig till denna
avsiktsforklaring.

Goteborg den 17 mars 2010

E.ON Fortum
Statkraft Vattenfall
Holmen Energi Tekniska Verken i Linkdping

Fiskeriverket

Bilagt: Skrivelse fran Fiskeriverket.



ain 12)

(, ./ FISKERIVERKET MINNESANTECKNINGAR
ey Avdelningen for forskning och utveckling Datum

Marten Astrdm & Ingemar Berglund 2009-12-02

Minnesanteckningar fran slutsatserna under dlutséiittningsseminariet 25
november 2009

Vi konstaterade att om utséttningar skall anvindas som bestandsbevarande atgérd sa géller att
det forst maste visas att utsatta alar kan bidra till lekbestdndet i samma grad som naturligt
invandrade alar (eller klarldagga till vilken grad de bidrar). Det innebér alltsa att ett
upphdrande av utsdttningar, i syfte att bidra till lekbestandet, inte 4r avhingigt om det kan
visas att utsittningar inte bidrar. Detta forhallningssétt &r i enlighet med forsiktighets-
principen. Noteras bor ocksa att alutsittningar, sdsom de tillimpats i Sverige (och manga
andra ldnder), i praktiken dr storskaliga biomanipulationer, som strider mot Fiskeriverkets
generella policy om utsittningar.

Avdelningen for forskning och utveckling anser att det dr grundlaggande att f6lja ICES
radgivning pa omrédet.
I ICES radgivning 2008 anges foljande:

“Previous advice from ICES recommended that glass eels and other life history stages should not be
translocated.”

“Stocking should not be considered a remedy/solution for overfishing, or for ameliorating or
mitigating any other anthropogenic activities adversely affecting the stock. In some cases where eels
are so depleted that a river basin is at risk of no longer contributing to the spawning stock, stocking
might be used as a last resort. However, large-scale stocking should not be allowed unless a scientific
evaluation demonstrates that the potential escapement of silver eels will be enhanced.”

Vidare ges foljande mer generella rekommendation:

”Since recruitment remains in decline and stock recovery is a long-term process for biological
reasons, ICES recommends that all exploitation and other anthropogenic impacts on production and
escapement of eels should be reduced to as close to zero as possible.”

I ICES radgivning 2009 anges foljande:

“Given the continued declining abundance of glass eels, ICES reiterates its concern about glass eel
stocking programs. The programs involve capture and translocation of eels from one river to another.
While stocking programs may benefit specific rivers, these programs risk reducing the contribution
that these glass eels could make to sustain the overall European eel stock, because of capture and
translocation mortality and reduced survival in the river where eels are stocked. Fishing and use of
glass eel for any purpose should be reconsidered, with intervention only taking place where there is
an objective of increasing or protecting the glass eel's contribution to spawner production.

ICES reiterates its previous advice that “all anthropogenic impacts on production and escapement of
eels should be reduced to as close to zero as possible until stock recovery is achieved”.”

“... Moreover, the contribution the glass eels used for stocking make to the future spawning stock will
be reduced if: (a) there is some capture and translocation mortality, (b) there are more anthropogenic
stresses in the river system in which they are stocked than in the source river and (c) the stocked eels
are not able to migrate to spawning grounds and contribute to the spawning portion of the stock. As
noted above, ICES is concerned about the use of glass eels for stocking, and it does not endorse this
aspect of the EU Regulation.” ... “As stated in the ICES Advice 2008: “...large-scale stocking should
not be allowed unless a scientific evaluation demonstrates that the potential escapement of silver eels
will be enhanced.””
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Med ledning av ICES radgivning och den genomgéang av den vetenskapliga informationen
runt alutsittningar som gjordes vid seminariet sa drogs foljande slutsatser.

- Forstiarkningsutsittningar av l for fiske i insjoar fungerar utmérkt. Dock visar detta inte
om utsittningar ocksé stirker lekbestandet.

- Vandrar utsatta alar som de skall, dvs mot lekomradet? Vi vet att enstaka kan ta sig till
Oresund, dvs ldmplig vig mot leken sa langt. Fragetecken finns dock om verkligen stora
flertalet utsatta alar vandrar korrekt, siarskilt de som satts ut i insjoar.

o Fragetecknen giller bdde om de tar sig ut ur sjdarna och om de simmar rétt inom
Ostersjon.
o Nistan ingen information finns om hur sddana som satts ut pa kusten beter sig.

- Kan utsatta alar anses bidra lika mycket till leken som naturligt invandrade (dvs ar U=N)?
Svaret dr nej, dvs det dr inte troligt att utsatta &lar skulle bidra lika mycket som naturligt
invandrade (vi kinner inte till ndgon fiskart dér sa ar fallet), och framfor allt har vi inga
tillforlitliga skattningar som klarldgger detta, det innebér alltsa att U<N, men vi saknar
underlag for att sétta siffror pd forhallandet. I 2009 ars rapport fran EIFAC/ICES WGEEL
anges mojliga virden fran 4:1 till 1:1, men detta giller inte bidrag till lekflykt, utan bara
Overlevnad och tillvixt, sedan de satts ut.

- Vid virdering av utséttningars bidrag till lekbiomassan skall dessutom de utsattas
framgang vigas mot om de hade l4tits vara kvar i den miljé dér de fingats'. Det innebir
att om fingsten och omflyttningen innebér 6kad dodlighet, eller att de inte hittar till
lekomradet, sa skall omflyttning inte ske, om inte dodligheten om de 14tits vara kvar énda
overtraffar den sammantagna dodligheten vid fangst, omflyttning, karanténisering,
utsittning och i den nya miljon, samt risken att de inte hittar ritt vid lekvandringen®. Det
kravs i praktiken att dodligheten i miljoerna dir glasdlen/alynglen fangas &r mycket hog,
for att det skall vara en fordel att flytta dem, t.ex. genom lokalt starkt tithetsberoende
dodlighet. I huvudsak vilar det pé de stater som fangar glasal att visa att detta inte
paverkar de lokala bestanden.

- Oavsett synen pa utsatta alars bidrag till leken sé ar det inte rimligt att viga insatserna for
att minska antropogen dodlighet mot utsittningar’, all negativ antropogen paverkan pa
overlevnad och lekvandring hos al méste reduceras till s& nira noll som &r mojligt”.

Slutligt konstateras alltsd att det inte kunnat visas i vilken omfattning utsatta &lar bidrar till
lekbestandet, och att utséttningar alltsd inte bor anvdndas som bestandsbevarande atgard for
al. Vidare konstateras att utsattningar inte ska riknas in i bland atgérderna pa ett sddant sétt att
andra atgidrder minskas i ndgon proportion till utsittningarna.

"ICES advice 2008, Book 9.

* ICES advice 2009, Book 9. Lis delrapporten
3 ICES advice 2008, Book 9.
* ICES advice 2008, Book 9.
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	Förord
	En fråga av särskild vikt för havsmiljön är fiskeriförvaltningens mål och genomförande. Vi har valt att studera det svenska genomförandet av EU:s rådsförordning nr 1100/2007 om åtgärder för återhämtning av beståndet av europeisk ål. Den nationella utf...
	Utformningen av en nationell förvaltningsplan för ål kan ses som en utmaning i att omsätta ekosystemansatsen i praktiken. Frågor måste ställas och besvaras rörande reglering av fisket, kust- och inlandsvattnens miljökvalitet och tillgänglighet ur ett ...
	Rapporten är indelad i fyra avsnitt. I första avsnittet går vi igenom underlaget: ålens biologi, ålfisket, hoten mot ålbeståndet och vilka åtgärder som eventuellt kan vidtas för att förbättra situationen.
	I det andra avsnittet beskrivs de politiska målen för förvaltningen såsom de framgår av dels EU:s gemensamma fiskeripolitik och då särskilt Ålförvaltningsplanen, dels den nationella lagstiftningen och politiska dokument (framförallt propositioner). Vi...
	I tredje avsnittet genomförs en granskning av såväl förvaltningsplanens underlag som dess konstruktion. Vi gör också en analys om vilka nyttor och kostnader som olika åtgärder kan beräknas ha.
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	Rapporten har granskats av olika fristående experter inom miljörätt, nationalekonomi, statsvetenskap, marin ekologi och fiskeribiologi. Fiskeriverkets handläggare har haft möjlighet att kommentera de muntliga uppgifter de lämnat till oss. För eventuel...
	Henrik Svedäng och Lena Gipperth, Havsmiljöinstitutet 23 maj 2011
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	Sammanfattning
	Den europeiska ålen är en för allmänheten välkänd fiskart. Arten är ett biologiskt unikum med sin mycket särpräglade biologi och har förmodligen funnits i Atlanten sedan oceanens tillblivelse för ca 70 miljoner år sedan. Den finns idag spridd från Nor...
	Den europeiska ålen är på väg att försvinna, rekryteringen av nya årsklasser har minskat under lång tid och utgör idag endast några få procent av vad den var för 30-50 åren sedan. Orsakerna till denna nedgång kan relateras till överfiske, habitatförst...
	Internationella havsforskningsrådet (ICES) har sedan länge varnat för konsekvenserna av den pågående negativa beståndsutvecklingen och har sedan 1998 rekommenderat att en förvaltningsplan för ål tas fram på europeisk basis. EU-kommissionen har sedan 2...
	Den totala historiska blankålsutvandringen i Sverige har Fiskeriverket beräknat till mellan 4,4 och 10,5 miljoner utvandrande blankålar per år, vilket medför att EU:s 40 % - mål motsvarar mellan 1,8 och 4 miljoner utvandrande blankålar per år. Det ”pr...
	Många åtgärder är listade inom ramen för ÅFP: förbud mot fritidsfiske på ål, speciella yrkesfiskelicenser för ål, förändrade fisketider, stängning av gulålsfisket på västkusten, ökade utsättningar av ålyngel och en avsiktsdeklaration av Fiskeriverket ...
	En analys av planen visar att:
	 Målkonflikter mellan bevarande av arten och fisket har inte synliggjorts och prioritering är oklar. Förvaltningen medverkar till att ”dämpa” de negativa effekterna av fiske och annan mänsklig verksamhet istället för att effektuera bevarandemålet,
	 Underlagsmaterialet är bristfälligt och saknar kritisk genomlysning. Materialet är också svårgenomträngligt. Osäkerheter presenteras som stöd för att undvika säkerhetsmarginaler. Exempelvis har målen preciserats utan hänsyn till beståndsuppskattningens o�
	 Operationaliseringen av mål till krav och åtgärder är otillräcklig. Implementeringen av planen sker eller avses att ske under en mycket lång tidsperiod. Även om planen till slut skulle följas, är det inte troligt att 90 % av alla blankålar kommer att kun�
	Till det problematiska med denna process ska läggas att genomförandefasen är extremt utdragen. Turbindödligheten ska enligt planen vara åtgärdad först till 2015 och ålutsättningarnas högst eventuella tillskott kommer minska under en lång följd av år f...
	En miljö- och naturresurspolitik bör naturligtvis som de-facto förvaltning överträffa effekterna av en laissez-faire policy.  De olika målsättningar för denna politik bör inte stå i konflikt med varandra, vilket i det här fallet betyder att fiskeripol...
	En viktig insikt i detta sammanhang är behovet av en öppen och obunden debatt rörande såväl naturvetenskapliga fenomen som samhällsförhållanden. En utvecklad och förbättrad förvaltning av naturresurser förutsätter granskning och omprövning av förhålln...
	Till syvende og sist handlar miljöförvaltning om politisk vilja. Ålen är akut utrotningshotad och det finns starka vetenskapliga argument för att stoppa allt avsiktligt dödande (=fiske) av denna art. Däremot tycks det i Sverige saknas politisk vilja a...

	1. Underlaget
	1.1 Målsättningar
	Det är lätt att hitta stöd för att det finns en politisk vilja att skydda ålen som art. Medvetenheten om att ålen är allvarligt hotad har funnits sedan 1970-talet (Svärdson 1976), men har under senare år blivit allt tydligare. Krav på åtgärder har stä...
	”Since recruitment remains in decline and stock recovery will be a long-term process for biological reasons, ICES recommends that all exploitation and other anthropogenic impacts on production and escapement of eels should be reduced to as close to ze...
	Även den ansvarige svenska jordbruksministern har tydligt deklarerat sin inställning angående fiskeriförvaltningen:
	”Jag har en tydlig vision. Den är att man skall kunna bruka utan att förbruka. Jag vill vara tydlig med att jag vill se ett svenskt och europeiskt yrkesfiske som kan bidra till att hålla fiskesamhällen levande och bidra till vårt välstånd. Målet måste...
	Behovet av skydd för utrotningshotade arter framgår också i en rad politiskt förankrade dokument. I miljömålspropositionen (Prop. 2009/10:155) anges bland annat att artbevarande är ett av delmålen till miljömålet Levande sjöar och vattendrag: fiskar o...
	I Miljömålspropositionen anges att sektorsmyndigheterna har ett särskilt ansvar för att arbeta för att skydda hotade arter, så att de åter kan förekomma i sina ursprungliga utbredningsområden. 2F
	Vid sidan av målsättningen att skydda ålen mot utrotning finns det också andra intressen som kräver hänsynstagande. Ålen anses ha betydelse för det småskaliga kust- och insjöfisket. Ålen är en stor del av många kustfiskares fångst, men dessutom bifång...
	Att yrkesfiskarnas intresse ska vägas mot skyddet av hotade arter finns inte uttryckligen uttryckt i något politiskt dokument. Inte heller hur denna vägning ska göras. Regeringen har dock gett anvisningar som beaktats vid utformningen av den svenska å...
	Således finns det flera politiska målsättningar för förvaltningen av ål. Av ovan refererade dokument framgår dock inte att fisket skulle vara prioriterat framför bevarandet.
	1.2 Biologiska fakta om europeisk ål Anguilla anguilla
	Livsstadier
	Den europeiska ålen är en katadrom fiskart i likhet med övriga arter av släktet Anguilla, d.v.s. den reproducerar sig i havet men växer upp i sötvatten eller i kustområden med bräckt vatten (t.ex. Tesch 2003; Fig. 1). ).  Ålarnas livshistoriemönster s...
	/
	Fig. 1. Ålens livscykel (http://www.ices.dk/marineworld/eel.asp).
	Den europeiska ålen har flera tydliga livsstadier, vilka är intimt sammanbundna med ålens transport och vandringar mellan den oceaniska lekplatsen i Sargassohavet och de kontinentala uppväxtområdena i Europa och Nordafrika (Schmidt 1909, Deelder 1984)...
	När glasålen har förts närmare kusten, in i vikar och estuarier, pigmenteras glasålen. Under denna första fas av sin kontinentala tillväxtperiod benämns ålen oftast som ålyngel (eng. elvers). I och med denna omvandling byter ålen också levnadssätt och...
	När gulålen efter ett varierande antal år (5-25 år) uppnått viss storlek och fetthalt, skjuter könsmognadsprocessen fart (ex. Svedäng et al. 1996). Gulålen förändras till så kallad vandringsål eller blankål (eng. silver eel). Huden blir mörkare på ryg...
	Spridning
	Den europeiska ålen leker i Sargassohavet, d.v.s. någonstans i ett stort och inte särskilt väl definierat område öster om Bahamas mellan 50:e och 75:e longituden västlig längd (Kleckner & McCleave 1988; Fig. 2). Leken äger rum under senvinter-vår (Kle...
	Larverna förs bort från Sargassohavet med hjälp av Golfströmmen till Europas och Nordafrikas kuster (Kettle & Haines 2006). Uppskattningar av transporttiden över Atlanten varierar från mindre än ett år (Lecomte-Finiger 1994, Arai et al. 2000) till upp...
	En stor del av glasålen förs in från oceanen mot Biscayabukten (Dekker 2000a). Denna västliga del av Europa kan beskrivas som ålens kärnområde, eftersom det är här som den största mängden glasål så småningom hamnar. Till kusterna runt Medelhavet, Nord...
	/
	Fig. 2. Ålens lekområde någonstans i Sargassohavet, larvernas spridning från lekområdet mot Europa och Nordafrika (de färglagda områdena i Atlanten beskriver larvernas spridning, talen anger larvernas längd i mm), samt återvandringsvägar för blankål t...
	Till skandinaviska vatten (norska kusten, Skagerrak, Kattegatt och Östersjöbäckenet) förs glasål i huvudsak med strömmar från norra delen av Nordsjön (Westin 1998), medan södra Nordsjökusten förses med glasål från Engelska Kanalen (Knights 2003). Det ...
	Reproduktion - lekvandring
	Gonadernas (könsorganens) tillväxt påbörjas under blankålsstadiet, men antas nå full storlek och mognad först i samband med leken/ vandringen i oceanen (Pankhurst 1982, Pankhurst & Lythgoe 1983). Ål som uppnått full könsmognad på naturlig väg har såle...
	I svenska vatten sker utvandringen till havet av blankål under sensommaren-hösten (ex. Westin 1998). I Östersjön sker utvandringen längs med den svenska ostkusten till Öresund och vidare ut genom Kattegatt och Skagerrak. En intressant återfångst av en...
	Könsdimorfism
	Ålen har en labil bestämning av könet (ex. Wiberg 1983, Colombo & Grandidr 1996). Det betyder att såväl tillväxthastighet som förekomst av artfränder, tycks kunna påverka vilket kön individen till slut kommer att utveckla. Hanar har en kortare tillväx...
	Artificiell befruktning
	Genom att injicera hormoner kan könsmognadsprocessen påskyndas, vilket gör det möjligt att befrukta den europeiska ålen på konstgjord väg (Pedersen 2003, 2004). På så sätt har till och med lekbeteende på senare tid kunnat studeras i fångenskap (van Ge...
	Fetthalt och föda
	Ål är en födogeneralist; i dieten kan kräftdjur, insekter, fisk med mera ingå (Tesch 2003). Ett högt fettinnehåll tycks vara avgörande för att könsmognadsprocessen (d.v.s. avseende blankålsstadiet) ska framskrida snabbare (Svedäng et al. 1996, Svedäng...
	Genetik och beståndsseparering
	Det europeiska ålbeståndet anses tillhöra en enda population (Dannewitz et al. 2005, Palm et al. 2009). Genetiska skillnader har observerats mellan olika geografiska områden, men det finns inget som tyder på att dessa skillnader skulle ha uppstått gen...
	1.3 Det europeiska ålbeståndets nedgång
	Känslighet för störningar
	Den europeiska ålen är hotad till sin existens. Den europeiska ålen tillhör de fiskarter som är känsliga för överexploatering på grund av en generellt sett hög ålder vid könsmognad (Reynolds et al. 2010), d.v.s. trots en hög reproduktiv förmåga i form...
	/
	Fig. 3. Glasålförekomst i olika delar av Europa (ICES 2010). Observera den logaritmiska skalan på y-axeln. Inga serier på glasålsförekomst i Östersjön finns tillgängliga.
	Mängden yngel som driver med havsströmmar från lekområdet i Sargassohavet i västra Atlanten tycks ha minskat kontinuerligt under de sista 50 åren. Enligt ICES (International Council for the Exploration of the Sea; ICES 2010) senaste bedömning är den e...
	Glasålsförekomst
	Data över glasålsförekomst, baserat i huvudsak på kommersiella landningsdata, visar samstämmigt på en klar nedgång under de senaste 30 åren (Fig. 3). Rekryteringen av ål, mätt som införsel av glasål till europeiska kuster, har fallit med mellan 91 och...
	Gulålsförekomst
	Uppvandring av gulål i svenska vattendrag används också som mått på ålbeståndets status i skandinaviska vatten (t.ex. ICES 2010). Västsvenska gulålsindex visar på en kontinuerlig nedgång sedan 1950-talet. Det bör noteras att gulålsbaserade index inte ...
	Längs ostkusten där inga glasålsindex finns tillgängliga, grundar sig alla mått på den lokala rekryteringen på mätningar av mängden uppvandrande gulål i olika vattendrag. Dessa mått pekar på en mer än 90 % minskning mellan 1950-talet och 1970-talet, m...
	1.4 Faktorer som bidrar till beståndsförsvagningen
	Fiske
	Fiske sker på nästan alla av ålens livsstadier: från glasål till blankål och över stora delar av Europa. Men fiske sker inte på alla livsstadier överallt utan begränsas av de olika livsstadiernas förekomst och tillgänglighet (Moriarty & Dekker 1997). ...
	Gulål fiskas intensivt i floder, sjöar och kuster runt Medelhavet, på kontinenten och på Brittiska öarna samt i delar av Skandinavien. Blankål fiskas i floder när ålen vandrar mot havet eller i vissa kustavsnitt där blankålen koncentreras. Speciellt u...
	Det finns också många områden där fisket mer eller mindre har upphört på grund av minskande förekomst av ål som i Ryssland och i de baltiska staterna (Svedäng 1996).
	Ur populationsdynamisk synvinkel har fiske på blankål störst negativ inverkan på beståndet. En blankål har ett mycket högre reproduktivt värde (fitness) än exempelvis en glasål vars överlevnadschanser av helt naturliga skäl är mycket små. Det går såle...
	Det bör noteras att gulålsfiske är ett fiske på uppväxande fisk. Det betyder att en och samma årsklass kan utsättas för fiske under flera år, d.v.s. från det en årsklass har uppnått tillräcklig storlek för att fångas tills dess att vandringen mot Sarg...
	Habitatförändringar
	Dammar som spärrar uppvandringsvägar för ålyngel/gulål är förmodligen den enskilt mest betydelsefulla förändringen av ålens uppväxthabitat, då dammbyggnationer nästan alltid innebär att uppväxtområden stängs av (Fiskeriverket 2008a). Dikning och inval...
	Gifter
	Ålens höga fetthalt och dess val av bottendjur som föda gör den känslig för bioackumulation av gifter som tungmetaller och organiska föreningar i många europeiska inlandsvatten. Höga halter av bland annat klorerade kolväten kan resultera i organskador...
	Det kan noteras att ål i fiskbara storlekar anses numera så hälsofarlig i delar av Belgien och Frankrike att fiskeförbud har införts (ICES 2010).                                                                                                          ...
	Predatorer
	Minskad förekomst av ål har satts samman med ökande predation från fåglar, i synnerhet skarv. Studier av den dödlighet som orsakas av skarv, visar att denna kan vara betydande på lokal eller regional nivå (t.ex. Lunneryd & Alexandersson 2005, ICES 201...
	Parasiter
	Kunskapen om vilka effekter sjukdomar och parasiter har på det europeiska ålbeståndets utveckling anses otillräckliga (Fiskeriverket 2008a). Det epidemiologiskt största hotet mot den europeiska ålen utgörs förmodligen av simblåsemasken Anguillicola cr...
	Oceanografiska faktorer
	Ett visst samband mellan inflödet av glasål och oceaniska faktorer som strömriktning och strömhastighet har kunnat visas (t.ex. Friedland et al. 2007). Nedgången i beståndet kan således delvis vara relaterat till klimatologiska förändringar.
	1.5 ICES råd rörande exploatering av ål och utplantering (translokation) av ål
	ICES rekommenderar att all exploatering av ålbeståndet upphör samt att åtgärder sätts in för att övrig mänsklig påverkan ska bli så liten som möjligt (t.ex. ICES 2008):
	”Since recruitment remains in decline and stock recovery is a long-term process for biological reasons, ICES recommends that all exploitation and other anthropogenic impacts on production and escapement of eels should be reduced to as close to zero as...
	ICES rekommenderar vidare att glasål eller andra stadier av ålens livscykel inte bör translokeras/ förflyttas mellan olika avrinningsområden. ICES fastslår att förflyttning mellan avrinningsområden riskerar avbryta ålens naturliga vandringsbeteende. F...
	ICES och STECF (Scientific, Technical and Economic Committee for Fisheries) säger vidare att utsättningar kan vara ett viktigt element i förvaltningsplaner, men att dessa endast ska göras för att bevara arten och inte för att främja fiske samt att åle...
	“The EU Regulation requires a portion of glass eel catches to be made available for stocking, which often involves translocation of eels between river basins. Previous advice from ICES recommended that glass eels and other life history stages should ...
	I ICES rådgivning 2009 anges följande (ICES 2009b):
	“Given the continued declining abundance of glass eels, ICES reiterates its concern about glass eel stocking programs. The programs involve capture and translocation of eels from one river to another. While stocking programs may benefit specific river...
	Slutligen i ICES rådgivning 2010 anges följande (ICES 2010):
	ICES reiterates its previous advice that all anthropogenic mortality (e.g. recreational and commercial fishing, barriers to passage, habitat alteration, pollution, etc.) affecting production and escapement of eels should be reduced to as close to zer...
	Given the current record-low abundance of glass eels, ICES reiterates its concern that glass eel stocking programs are unlikely to contribute to the recovery of the European eel stock. This is because (a) there is no surplus anywhere of glass eel to b...
	1.6 Svenskt ålfiske
	Ålfisket längs Sveriges ost- och sydkust har gamla anor. Fisket har haft karaktären av ett så kallat rättighetsbaserat fiske, d.v.s. att fiskeplatserna har bestämda innehavare, där stora, så kallade bottengarn sätts ut för att fånga in blankålen under...
	Längs västkusten är fisket till stor del baserat på fångst av gulål med småryssjor och har inte haft samma betydelse som ostkustens blankålsfiske. Detta fiske utvecklades starkt under 1960-talet för att sedan kulminera under 1980-talet (Svedäng 1996).
	/
	Fig. 4. Officiell ålfångst i ton mellan 2000 och 2009 (från SCB).
	Som helhet betraktat är det svenska ålfisket en liten näringsverksamhet med en redovisad bruttointäkt på ca 30 miljoner kronor per år (Fiskeriverket 2008a). Bruttointäkterna har emellertid minskat under senare år till mindre än 20 miljoner 20097F . År...
	Tabell 1. Antalet licensierade yrkesfiskare i Sverige med redovisad ålfångst under perioden 2005-2012 (uppgifter hämtade från Fiskeriverket).
	Tabell 2. De officiella svenska landningarna av ål vid västkusten, ostkusten inklusive Öresund samt i sötvatten (ton).
	1.7 Vad kan Sverige göra för att rädda ålen?
	Fiske
	Den vanligtvis mest effektiva/snabbaste motåtgärden för att skydda en hotad djurart är att sluta jaga den. Det är också ofta den enda skyddsmöjlighet som står till buds; andra åtgärder för att förbättra en arts långsiktiga överlevnadschanser genom att...
	Habitat
	Alldeles uppenbart har mängden och kvalitén på tillgängliga uppväxthabitat både längs kusterna och i sötvatten minskat under lång tid (t.ex. Fiskeriverket 2008a). Detta gäller i synnerhet inlandsvattnen i Europa som sedan tidig medeltid har minskat i ...
	Genom att återställa viktiga uppväxthabitat kan potentiellt fler ålyngel växa upp och reproducera sig. Den högsta tätheten av ål påträffas i västsvenska vattendrag (Appelberg et al. 2004), vilket är naturligt eftersom det är till västkusten ålynglen f...
	Turbiner
	Ålar dör i kraftverksturbiner när de försöker vandra nedströms i ett vattendrag. Ju större kroppslängd ålen har, desto sannolikare kommer den styckas vid passage av ett vattenkraftverk (Ferguson et al. 2008). Eftersom den dammanläggning som oftast fin...
	Beroende på vart ifrån dessa utsatta ålar egentligen härstammar, kommer sannolikheten för att den utvandrade ål ska kunna hitta tillbaka till Sargassohavet variera avsevärt (se vidare avsnitt: 3.3 Kan utsättningar snarare stjälpa än hjälpa?). Utsättni...
	Det finns åtgärder att ta till för att minska den andel som dör vid passage av vattenkraftverk vid nedströms utvandring (Larinier 2008), antingen genom att stänga av vattenkraftverket under utvandringsperioden eller genom att anlägga ålkistor eller li...
	Utsättningar av ålyngel
	Utsättningar av ålyngel är av gammalt datum. Utsättningar av ål i Sverige har skett framförallt i sjöar, ibland också vid ostkusten (Fiskeriverket 2008a). Den ursprungliga avsikten med utsättningar har varit att förbättra fisket och inte att komma med...
	För att utsättningar ska kunna ses som en förvaltningsåtgärd, syftande till ökad ålrekrytering, måste enligt den svenska ålförvaltningsplanen (ÅFP; Fiskeriverket 2008) följande grundförutsättningar vara uppfyllda:
	 a) att det finns ett glasålsöverskott vid Biscayabukten som har betydligt mycket mindre chans att överleva till vuxen ålder om de lämnas kvar i denna del av Europa, än om de får växa upp i mer ålfattiga skandinaviska vatten där konkurrensen om livsutrymm�
	 b) att de omförflyttade ålarna har förmåga att dels hitta tillbaka till Sargassohavet, dels är av sådan kvalité (till exempel har tillräckligt hög fetthalt) att de förmår simma sträckan tillbaka till Sargassohavet (nota bene vetenskapliga bevis saknas fö�
	 c) är av samma genetiska ursprung så att inte resultatet av omflyttningen blir en minskad genetisk variabilitet (Dannewitz et al. 2005, Palm et al. 2009).

	2. Förvaltningens konstruktion
	2.1 Utgångspunkten är en gemensam fiskeripolitik
	EUs medlemsstater har lagt över all lagstiftningsmakt rörande den nationella fiskeripolitiken till de gemensamma institutionerna. EU har dock genom delegation återfört viss beslutanderätt till medlemsstaterna. Enligt art. 6 i EU-fördraget ska miljöhän...
	Den gemensamma fiskeripolitiken kommer till uttryck inom tre områden: resurs-, struktur- och marknadspolitik samt bestämmelser om kontroll. Till största delen är EUs fiskelagstiftning beslutad i form av förordningar som gäller direkt i medlemsstaterna...
	Den gemensamma fiskeripolitiken syftar till att fiske ska bedrivas på ett långsiktigt hållbart sätt. Ett annat syfte är att gynna näringen och den ekonomiska utvecklingen inom näringen. Följande citat kan exemplifiera den dubbla målsättningen:
	”It shall aim at a progressive implementation of an eco-system-based approach to fisheries management. It shall aim to contribute efficient fishing activities within an economically viable and competitive fisheries and aquaculture industry, providing ...
	2.2 Aktörerna: rådgivarna och beslutsfattarna
	ICES tar fram biologiska råd på uppmaning av Kommissionen (Fig. 5). Ifråga om ål görs bedömningen av beståndsstatus gemensamt av ICES och FAO-organet EIFAC (European Inland Fisheries Advisory Commission). ICES rådgivning granskas av kommissionens till...
	Regionala rådgivande kommittéer (Regional Advisory Council, RAC) både ger råd och besvarar förfrågningar från Kommissionen. De olika RAC:arna svarar för olika havsområden (som t.ex. Nordsjön och Östersjöområdet). De olika RAC:arna består av representa...
	Efter förslag som utarbetats av Kommissionen är det Ministerrådet och Europa parlamentet som beslutar om den gemensamma fiskerilagstiftningen. I Ministerrådet sitter EU:s medlemsstater representerade. Medlemsstaterna har således att följa Kommissionen...
	/
	Fig. 5. Schematisk framställning av råd och förvaltningsplaner för vilda fiskbestånd inom EU.
	På nationell nivå är det riksdagen som har det övergripande ansvaret för att Sverige efterlever EU-rätten. Riksdagen har delegerat mycket av detta arbete till regeringen. Fiskeripolitiken ligger framförallt inom Landsbygdsdepartementets ansvar som sam...
	2.3 Den europeiska ålförvaltningsplanen
	Det europeiska ålbeståndet erhöll internationell uppmärksamhet vid ElFAC:s möte i Rom 1968 (Moriarty & Dekker 1997). Vid ett gemensamt symposium i Helsingfors 1976 fastslog EIFAC och ICES ålens unika status ur förvaltningssynpunkt, då det mesta av fis...
	I oktober 2003 föreslog Kommissionen att rådet och parlamentet skulle besluta om en gemensam handlingsplan för förvaltningen av ålen. Rådet gav senare Kommissionen i uppdrag att ta fram en sådan långsiktig förvaltningsplan. I november 2005 uppmanade p...
	EU antog 2007 en rådsförordning (Rådets förordning (EG) nr 1100/2007 om åtgärder för återhämtning av beståndet av europeisk ål). Enligt denna EU förordning ska förvaltningsplaner utvecklas på nationell nivå för att möta Kommissionens angivna mål. Med ...
	Kommissionen har tagit fram riktlinjer för förvaltningsplanernas innehåll och struktur avseende ål. En rad åtgärder är möjliga: reglering/stängning av fisket, undanröjande av vandringshinder, transport av blankål från sjöar och vattendrag till vatten ...
	Utsättningar av ålyngel medges, men anses endast i undantagsfall kunna utgöra ett verkningsfullt instrument. Trots denna tveksamhet rörande utsättningar föreskriver EU Förordningen 1100/2007 att senast 31 juli 2013 måste 60 %10F  av den glasål som fån...
	Målet för varje ålförvaltningsplan är emellertid tydligt formulerat:
	Målet för varje medlemsstats förvaltningsplan för ål ska vara att minska den antropogena mortaliteten så att minst 40 % av biomassan av blankål med stor sannolikhet tar sig ut i havet, i förhållande till den bästa uppskattningen av utvandring som skul...
	Denna nivå på minst 40 % av beståndets ursprungsstorlek är emellertid lägre än referensnivån om 50 % som anges av ICES (ICES 2003). Det kan i många fall icke desto mindre vara svårt att uppfylla kravet på 40 %, eftersom rekryteringen av ål har varit o...
	En förvaltningsplan måste innehålla en beskrivning och en analys av läget för ålbeståndet i avrinningsområdet i förhållande till målet om en utvandring till havet motsvarande 40 % av den ursprungliga biomassan blankål. Dessutom måste planen innehålla ...
	Det åligger Kommissionen att godkänna alla förvaltningsplaner. Efter den 1 juli 2009 får inget ålfiske bedrivas som inte följer upprättade och av kommissionen godkända planer13F . För de länder som inte har tagit fram en ålförvaltningsplan gäller enli...
	Norge har som stående utanför EU på egen hand stängt allt ålfiske från och med januari 2010, med undantag för en forskningskvot på 50 ton för att följa beståndets utveckling. Inom EU finns en stor variation i de åtgärder som olika medlemsländer har vi...
	Det kan vidare nämnas att t.ex. Storbritanniens ålförvaltningsplaner är uppdelad efter olika vattendistrikt (sammanlagt 15 stycken). De flesta av dessa vattendistrikt anses redan uppfylla planens mål om en 40 % blankålsutvandring i förhållande till ur...
	Vart tredje år ska varje medlemsstat rapportera till kommissionen om hur planens genomförande övervakas samt dess effektivitet och resultatet i förhållande till målet. Den första rapporteringen ska skickas till kommissionen senast den 30 juni 2012 och...
	CITES
	Den europeiska ålen inkluderades 2007 i CITES (Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora) bilaga II, vilken inbegriper arter som inte nödvändigtvis hotas av utrotning, men för vilka handeln måste kontrolleras för ...
	2.4 Sveriges ålförvaltningsplan
	Referensnivåer – nuvarande och historiska nivåer på blankålsutvandring
	För att beräkna ett bestånds storlek behöver man dels veta hur stora landningarna är, dels hur stor andel av det fångstbara beståndet som fångas per tidsenhet (d.v.s. den momentana fiskeridödligheten). Eftersom trovärdiga uppskattningar av fiskeridödl...
	ÅFP skattar att 2006 uppgick den potentiella utvandringen per år till 2,9 miljoner blankålar (d.v.s. innan förluster orsakade av fiske och vattenkraftsturbiner)15F . Denna skattning har gjorts genom så kallad längdbaserad VPA-modellering (vilken beräk...
	I ÅFP har det även gjorts grova skattningar av de ”historiska nivåerna” på blankålsutvandring från Sverige.16F  Med antagandet att den historiska fångsten är proportionell mot beståndets storlek och att fiskeridödligheten är desamma idag, såsom den ha...
	Men ÅFP gör också ett försök att beräkna den totala blankålsproduktionen utifrån arealbaserade skattningar av den genomsnittliga blankålsproduktionen. Denna skattas till 0,8 ålar/ha enligt ”en kvalificerad bedömning baserad på en rimlig historisk rekr...
	ÅFP skattar således den historiska referensnivån till mellan 4,4 och 10,5 miljoner blankålar. Enligt EU:s förvaltningsplan bör utvandringen vara minst 40 % av den ursprungliga nivån för respektive förvaltningsområde. Fyrtio procent av ursprungsnivån ä...
	Ålförvaltningsplanens mål
	Den svenska ålförvaltningsplanens mål är att dimensionera de svenska åtgärderna så att rekryteringen till ålbeståndet ökar igen (Fiskeriverket 2008a). Fiskeriverket utarbetade förslag till en ålförvaltningsplan som regeringen senare presenterade för K...
	I målen för den svenska ålförvaltningsplanen ingår, vid sidan av bevarandet av ålen som art, även att behålla ett ålfiske för de yrkesfiskare som är särskilt beroende av att kunna fiska ål för sin utkomst. Motiven för att behålla ålfisket är att detta...
	Eftersom data saknas för att exakt beräkna utvandringen av blankål från ett ursprungligt uppväxande ålbestånd i svenska vatten, uppges i ÅFP att 40 % - målet i EU-förordningen kan motsvara mellan 1,8 till 4 miljoner utvandrande blankålar per år. Enlig...
	Den svenska planens mål är emellertid beslutat till att ca 90 % av all blankål som för närvarande naturligt produceras i svenska vatten ska ges möjlighet att överleva och bidra till reproduktionen. I dagsläget anses detta innebära en årlig utvandring ...
	Balansmodellen
	I ålförvaltningsplanen betraktas hela Sverige som ett enda ålavrinningsområde. Detta motiveras med att ”vidtagna åtgärder ska bli maximalt kostnadseffektiva med störst effekt i form av ökad blankålsutvandring (Fiskeriverket 2008a). Därigenom kan åtgär...
	 inskränkningar i fisket
	 förbättrade utvandringsmöjligheter för blankål (minskad turbindödlighet)
	 stödutsättningar
	 kontroll
	Målsättningen i ålförvaltningsplanen är att reducera ålfångsterna mellan 2007 och 2013 med mer än 50 % utöver den reduktion som den redan införda tillståndsplikten för ålfiske anses ha medfört. Ytterligare inskränkningar i fisket görs därför utöver de...
	Eftersom fisket endast ska begränsas, inte upphöra, skattas utrymmet för fiskeridödligheten enligt ett provisoriskt fastställt förvaltningsmål. Detta provisoriska mål accepterar att endast ca 90 % av den blankålsutvandring som idag är möjlig, kommer a...
	Utrymme för dödlighet orsakad av människan (blankålsutvandring minst 90 % av nuvarande maximalt möjliga) = Fiskets fångst 2006 + Dödlighet i kraftverk – Genomförda regleringar 2007 – Ytterligare minskning av fisket – Utförda utsättningar – Minskad tur...
	Detta kan matematiskt formuleras enligt nedanstående balansmodell:
	0.2*V+0.1*(O+S) ≥ k*Fv + Fo + Fs + D – F07 – U – T – H
	V = Antal potentiella blankålar Västkust (ca 1 000 000),
	O = Antal potentiella blankålar Ostkust (ca 1 570 000),
	S = Antal potentiella blankålar Sötvatten (ca 300 0000),
	Fv = Antal fångade ålar Västkust, Fo = Antal fångade ålar Ostkust, Fs = Antal fångade ålar sötvatten, k ~ 0.54 (korrektionsfaktor konvertering gulålsstadiet – blankålsstadiet),
	Fisket 2006 var omräknat till blankålar totalt 1 470 000 och år 2007 totalt 1 080 000 ålar.
	D = Antal döda i kraftverk = 280 000 blankålar,
	F07 = Minskad fångst genom fiskeregleringar 2007 = 390 000 blankålar,
	U = Antal förväntade utvandrande ålar genom tidigare utförda utsättningar = 210 000 blankålar,
	T = Minskad turbindödlighet = 140 000 blankålar, om den genomsnittliga överlevnaden ökar till 50 %,
	H = Ökade utsättningsmängder enligt plan = 185 000 blankålar (denna del har tagits bort från den aktuella balansräkningen, se nedan).
	Det utrymme som finns för fortsatt fiske skattas till cirka 400 000 (Tabell 3).20F  Fördelen med denna modell enligt ÅFP, är att den anger ett samband mellan olika åtgärdsområden, vilket gör att insatser på ett område kan modifiera insatserna inom ett...
	Tabell 3. Ålförvaltningsplanen åskådliggjord som antal blankålsenheter21F , d.v.s. antal ålar som kan vandra iväg per år.
	Inskränkningar i fisket
	Den 1 maj 2007 infördes i Sverige ett generellt förbud att fiska ål i havet och i de flesta inlandsvattnen.22F  Samtidigt infördes en tillståndsplikt, d.v.s. ett dispensförfarande, för fiskare som önskade fortsätta bedriva sitt fiske efter ål 23F . Ti...
	Ett ytterligare steg om ca 20 % nedskärning anses ha skett under 2009. Inom blankålsfisket gjordes nedskärningar genom att införa ett system för att reglera fiskeansträngningen baserat på antal redskapsdagar, s.k. ”effortdagar”, där fiskaren själv får...
	Vidare infördes regleringar av gulålsfisket på västkusten genom att öka fredningstiden i vissa områden samt ytterligare begränsa antalet tillåtna redskap. I dessa områden infördes dessutom restriktioner för sumpning av ål. I Öresund genomfördes en höj...
	En ”blankålsfiskegräns” infördes på västkusten d.v.s. ingen fångst av blankål får ske på västkusten norr om Kullen.
	Ytterligare åtgärder för att minska ålfisket föreslogs hösten 2010
	I november 2010 skickade FiV ut förslag till nya regler för ålfisket 2011–2012 på remiss26F . Följande förvaltningsåtgärder har beslutats:
	 En högsta tillåten fångst för enskilda fisketillstånd om maximalt 8 ton.
	 Ålkistor och ållanor i sötvattensområdena skall ha flyktöppningar för ål.
	 Ett minimimått för ål på 70 cm införs i Östersjöns delområden 24-30.
	 Ett minimimått för ål på 70 cm i sötvattensområdena.
	 Från och med år 2011 påbörjas en utfasning av gulålsfisket genom att minimåttet i Öresund samt i Skagerrak och Kattegatt höjs från 40 till 45 cm.
	 Från och med år 2012 införs eventuellt i Öresund ett minimi- och maximi mått för ål på 65 respektive 85 cm (förhandlingar pågår med Danmark) samt att i Skagerrak och Kattegatt blir fiske efter ål inte längre tillåtet.
	De beslutade åtgärderna trädde i kraft den 1 januari 2011. Åtgärderna beräknas leda till att fisket minskas med minst 450 000 blankålsenheter (Tabell 3). Utfasningen av allt fiske efter gulål innebär att samtliga ålfiskare på västkusten, cirka 90 pers...
	Emellertid uppnår ål på västkusten blankålsstadiet vid en betydligt mycket mindre storlek, ofta mindre än hälften jämfört med insjöar och ostkustens blankålar enligt Svedäng et al. (1996). Hade man således valt att redovisa effekter av regleringar i b...
	Förslaget antas innebära att cirka 290 av 388 ålfiskare kan fortsätta med sin näring även efter 2012.
	Habitatåtgärder
	De habitatåtgärder som ingår i planen är mestadels riktade mot att minska antalet ålar som dör i kraftverksturbiner. Även andra habitatåtgärder kan komma ifråga, särskilt i små vattendrag i Västsverige där den naturliga åltätheten kan vara ganska hög....
	Utsättningar av importerade ålyngel
	Sedan mitten av 2000-talet när EU-kommissionen uppmärksammade hotet mot den europeiska ålen, har FiV agerat för att få tillgång till glasål från de västra delarna av Europa för att genomföra stödutsättningar med hänvisning till att leken riskerar att ...
	Utsättningarna av ålyngel i svenska vatten har varit relativt låga under 2000-talet jämfört med decenniet dessförinnan (Fiskeriverket 2008a). Utsättningsnivån har ökat kraftigt mellan 2009 och 2010 från 765 000 till 1 936 0000 ålyngel. Utsättningar ha...
	Kontroll
	Vissa förändringar av administrativa rutiner har genomförts för att underlätta efterlevnaden av nya föreskrifter på fiskets område. Övervakning av ålfisket till sjöss sker inom den generella fångstövervakningen. Konkreta åtgärder planeras på årlig bas...

	3. Utvärdering av Sveriges ålförvaltningsplan
	3.1 Beräkningar av ursprungsnivåer och det nuvarande beståndets storlek
	I föregående avsnitt redovisas hur ÅFP skattar den årliga blankålsproduktionen med två olika modeller. I ett fall görs detta genom av användande av historiska landningar och ett punktestimat av nuvarande fiskeridödlighet (vilket gav 10,5 miljoner blan...
	Vid beräkning av det nuvarande beståndets storlek utgick man återigen från fiskets landningar och skattad fiskeridödlighet, vilket gav en skattning på 2,9 miljoner blankålar som potentiellt sett skulle ha kunnat vandra iväg 2006. Slutligen uppger ÅFP ...
	Antal eller biomassa?
	Motivering saknas till varför man valt att precisera sina mål i antal ”blankålsenheter” istället för i biomassa som EU:s Ålförordningen stipulerar. Antalet ägg som slutligen ingår i ålens reproduktion är beroende av storlek på fisken. För varje ostkus...
	Obekräftade resultat
	Det finns i ÅFP ingen förklaring till varför man använder sig av två så olika beräkningsmodeller av den ursprungliga blankålsproduktionen för att ange de historiska ramarna för 40 % -målet. Argumentationen för den arealbaserade beräkningsmodellen är a...
	Ett medelvärde för de två beräkningsmodellerna av ursprungsantalet enligt 40 % -målet ger 2,9 miljoner utvandrande blankålarna, d.v.s. samma mängd som den nuvarande populationen skattas till (detta kommenteras inte rakt ut i ÅFP utan framgår implicit)...
	Det ges heller ingen motivering till varför den nuvarande beståndsstorleken betraktas som konstant. Vi har ju observerat en kontinuerligt fallande rekrytering under de sista 30-50 åren. Den minskande rekryteringen bör ju innebära att beståndsstorleken...
	3.2 Har restriktionerna på fisket inneburit en minskad fiskeridödlighet?
	Effekter av gjorda fiskeregleringar är osäkra
	För att kunna utvärdera ÅFP behöver fiskeridödligheten kunna skattas. Det är endast genom att skatta hur mycket man fiskar under en viss period (den momentana fiskeridödligheten) som en riktig bedömning kan göras av fisketrycket och därmed av effektiv...
	Sett över en 10 års period mellan 2000 och 2009 har landningarna av ål minskat vid västkusten och ökat vid ostkusten, medan de är i stort sett oförändrade i inlandsvattnen (Tabell 2; Fig. 4). Det kan förvisso noteras att landningsnivåerna mellan 2007 ...
	Delar av den minskade landningsnivån kan naturligtvis bero på de införda regleringarna har lyckats minska fisket, men det kan också finnas andra förklaringar som t.ex. minskad ålförekomst, förorsakad av sviktande rekrytering. Det kan till och med vara...
	Fritidsfiskets storlek kan ha överskattats
	Fisket har reglerats genom att först fridlysa ålen, sedan ge tillbaka fiskerätten till de ca 400 fiskare som kan visa upp tillräckligt stora fångster.28F  På så sätt har ålfiske förbjudits för fritidsfiskare samt för de licensierade yrkesfiskare vars ...
	Det finns inga fältstudier som kan bekräfta de skattningar som gjorts av fritidsfisket omfattning såsom de framkom i SCB:s enkätundersökningar 2006 (281 ton). Som jämförelse kan nämnas att SCB:s enkätstudie 2005 skattade det svenska fritidsfisket av t...
	Denna osäkra skattning av fritidsfiskets tidigare fångster har en direkt inverkan på ÅFP:s balansräkning genom att först tillföra ålfisket ett uttag om ca 400 000 blankålsenheter, för att därefter ha ”sparat” samma mängd ålar genom att ha stoppat frit...
	3.3 Kan utsättningar snarare stjälpa än hjälpa?
	Den svenska ÅFP räknar med att utplanteringar av ålyngel som fångats vid engelska och franska kuster så småningom (om 10-25 år; ÅFP anger genomsnittsåldern vid utvandring till 14 år) ska öka antalet utvandrande blankålar till Sargassohavet.
	En huvudinvändning mot utsättningar är att de lokala överskott som tidigare fanns vid Biscayabuktens kuster har försvunnit på grund av det allt mindre inflödet av glasål från Atlanten (ICES 2010). ICES rådgivning är på denna punkt är mycket klar och u...
	Det andra skälet som ICES anför för att inte använda utsättningar som en metod för beståndsvård, är det faktum att det saknas bevis för att de förflyttade ålarna kan navigera tillbaka till Sargassohavet när de närmar sig blankålsstadiet (t.ex. Westin ...
	Japanska studier tyder på att det finns en särskild mekanism som ålen använder sig av för att hitta hem till lekplatsen i Sargassohavet (Nischi & Kawamura 2005). Ålyngel “minns” sin position med hjälp av det jordmagnetiska fältet medan de förs mot lan...
	Märkningsförsök har gjorts på naturligt invandrad ål och på ål som flyttats från Frankrike eller England och planterats ut i insjöar. Såväl den framlidne Lars Westins studier av utplanterade ålar på Gotland som FiV:s egna studier i Mälaren, indikerar ...
	Det kan också påpekas att det vid ett intern seminarium om ålutsättningar inom FiV den 25 november 2009 konstaterades sammanfattningsvis ”att det inte kunnat visas i vilken omfattning utsatta ålar bidrar till lekbeståndet, och att utsättningar alltså ...
	3.4 Hur många ålar kommer räddas från ”turbindöden”?
	Utformning och drift av svenska vattenkraftverk styrs av vattendomar, d.v.s. tillstånd, vilka ofta har meddelats innan miljöbalken trädde ikraft 1999. Ska ett kraftverk ändras på något sätt krävs vanligen att nytt tillstånd söks. Att tvinga fram ändra...
	Omprövning av ett tillstånd för vattenverksamhet kan initieras av Naturvårdsverket, Kammarkollegiet och länsstyrelsen, i några situationer även av kommuner och andra.30F   I samband med att kraftverken själva begär ny prövning exempelvis när de ska ut...
	Tillståndsprövning
	Tillståndsprövningen sker utifrån miljöbalkens generella hänsynskrav (2 kap. miljöbalken) samt de specifika krav bl.a. avseende skydd för fisk som gäller för vattenverksamhet (11 kap. miljöbalken). Under vissa förutsättningar kan krav på försiktighets...
	Det finns inga generella föreskrifter eller råd som anger vad som utgör bästa möjliga teknik för vattenverksamheter som t.ex. kraftverk, såsom det gör för många miljöfarliga verksamheter. Istället bedöms frågan från fall till fall, oftast genom en til...
	En frivillig avsiktsförklaring
	FiV:s Sötvattenslaboratorium har gjort en kartläggning av var de viktigaste hindren finns ur ålförvaltningssynpunkt samt gjort en prioriteringsordning över vilka vattenkraftverk som behöver åtgärdas (11 vattendrag har prioriterats enligt Fredrik Larss...
	 a) inrätta fiskvägar förbi kraftverket,
	 b) skonsam drift under perioder med stor blankålsvandring
	 c) fångst och nedtransport förbi kraftverk
	 d) kompensatoriska åtgärder (t.ex. utsättning).
	Att dessa åtgärder omnämns i avsiktsförklaringen medför inte att eventuell tillståndsplikt, t.ex. för att inrätta fiskvägar förbi kraftverken kan förbigås. Inte heller inskränks möjligheten och i vissa fall skyldigheten för myndigheter att ställa krav...
	Det finns risk att bolag som skrivit under avsiktsförklaringen uppfattat situationen som att den normala omprövningsordningen satts ur spel.39F  Även om det inte skulle finnas någon grund för bolag att motsätta sig ytterligare åtgärder och framförallt...
	Det kan också ifrågasättas vilket rättsligt stöd Fiskeriverket har för att besluta om en avsiktsförklaring av detta slag. I sitt remissvar avseende ÅFP menade Kammarkollegiet att avsiktsförklaringen kunde strida mot grundlagen (Kammarkollegiet 2008). ...
	Hittills uppnådda resultat
	Avsiktsförklaringen har hittills inte medfört att några konkreta åtgärder genomförts som resulterat i att färre ålar dödas i vattenkraftsturbiner, med undantag för den infiskning som sker uppströms vissa vattenkraftverk med medföljande nedtransport me...
	Under 2009 fångades totalt ca 95 ton ål för konsumtionsmarknaden i sötvatten. En stor del av dessa fångades i sjöar som inte är avskurna från havet genom vattenkraftsanläggningar (d.v.s. vissa skånska sjöar, Hjälmaren, Mälaren etc.). För att ÅFP ska u...
	3.5 Potentialen för restaurering av habitat måste fortfarande utredas
	Många av de små vattendrag som mynnar i Västerhavet utgör potentiella uppväxthabitat för ål. Ett stort antal av dessa sötvattensområden är dock delvis spärrade på grund av vandringshinder. Det finns således ett behov av att dels göra fältinventeringar...
	3.6 Felberäkningar och val av balansräkningsmodell
	Den beräkning som gjorts för att kunna erhålla ett mått på hur mycket fiske som kan tillåtas enligt det provisoriska förvaltningsmålet för ål är både komplicerad och svåröverskådlig. Den är svåröverskådlig genom att balansmodellens implementering, d.v...
	Denna form av kredit och debeträkning är också ett alltför stelbent sätt för att kunna sägas spegla dynamiken mellan fiske och fiskbestånd. Dynamiken i ett fiske betyder oftast att antalet fiskare och fiskfångst inte är linjärt relaterade till varandr...
	För att kunna utvärdera gjorda åtgärder måste fiskeridödligheten kunna beräknas (d.v.s. den momentana dödligheten orsakad av fiske). För närvarande svävar vi alla i ovisshet om någon positiv förändring av fiskeridödligheten överhuvudtaget har skett se...
	Mängden variabler som har inkluderats gör balansmodellen svåröverskådlig och som konsekvens leder detta lätt till felräkningar. Det bör således återigen påpekas att i balansräkningen ingår en dubbelräkning. Åtgärderna ”Utsatta ålar vid tidigare tillfä...
	3.7 Kontroll
	Det finns inga skattningar gjorda av hur omfattande ett illegalt fiske kan tänkas vara (Fredrik Larsson, pers. kom 2010-11-26). Svartfiske kan dock förmodas förekomma, i vissa områden i större utsträckning än andra.
	3.8 Utvärdering av de ekonomiska förutsättningarna
	Enligt ekosystemansatsen ska förvaltningen av naturresurser inte bara ske utifrån ett ekologiskt perspektiv, utan även med förståelse för ekonomiska värderingar av resurserna.  (Princip 4 Malawiprinciperna, UNEP 1998). Det innebär bl.a. att subvention...
	Tabell 4. Ålfiskets ekonomi: skattade intäkter och utgifter per år.
	1 Fiskeriverket 2008a. Enligt ÅFP är utrymmet för ersättningar för arbete i form av lön eller eget uttag samt möjligheter till återinvesteringar mycket lågt.
	2 Bruttointäkterna har emellertid minskat till mindre än 20 miljoner 2009 (Statistiska Centralbyrån, Uhttp://www.scb.se/Pages/SubjectArea____8679.aspxU ).
	Tabell 5. Kostnader för ålförvaltningsplanen.
	1 Havsmiljöanslaget har för 2009 och 2010 legat på 8 miljoner/år för insatser för ål. Uppgifter om utgifter för kontroll och övrig förvaltning saknas.  FiV:s svar 2011-03-23
	2 Enligt Fredrik Larsson, FiV:s svar 2010-11-26
	3 Enligt fiskeenheter vid Hallands och Västra Götalands läns länsstyrelser
	3.9 Framtagande av ålförvaltningsplanen
	I ÅFP finns ingen beskrivning av hur planen har arbetats fram, t.ex. hur eventuella målkonflikter hanterats, hur ekosystemansatsen tillämpats samt vilken konsekvensutvärdering som gjorts av förslaget. Förslaget har remissbehandlats men exempelvis sakn...
	Slutligen saknar ÅFP en redovisning av de val som uppenbarligen har gjorts mellan olika former av policyer/ åtgärder. Varför har man t.ex. inte förordat en total stängning av ålfisket? Vilka är skälen att behålla ett samhällsekonomiskt olönsamt fiske ...

	4. Analys av förvaltnings-konstruktionens bristande tillförlitlighet – genomförandeunderskottet och dess orsaker
	4.1 Uppfyller ålförvaltningsplanen målen?
	Vilka mål har den svenska ÅFP? Även om planen talar i huvudsak om vikten av att bevara den europeiska ålen, så har också målet att bevara ålfisket inkluderats i planen. En rimlig tolkning är att ÅFP ger både ett fortsatt ålfiske i Sverige och ett beva...
	Tabell 6. Utvärdering av ålförvaltningsplanen och konsekvenserna för ålbeståndet.
	Vår analys av ÅFP pekar på att de beståndsbevarande effekterna av olika åtgärder är överskattade och att den svenska ÅFP följaktligen inte kommer kunna leverera önskat resultat, d.v.s. att 90 % av alla blankålar som produceras i svenska vatten, motsva...
	Förespeglingen att ett (framtida) reducerat uttag av omkring 400 000 blankålar vid ostkusten endast kommer att utgöra 10 % av Sveriges blankålsproduktion saknar således vetenskaplig grund. Det är stor risk att detta uttag kommer utgöra en väsentlig de...
	Enligt ÅFP bör EU-förordningens mål om att upprätthålla 40 % av den ursprungliga lekutvandringen ligga någonstans mellan 1,8 och 4 miljoner utvandrande blankålar per år, med ett snittvärde på 2,9 miljoner blankålar. Varför försöker inte Sverige i görl...
	Skillnaden kan tyckas vara liten men är av stor betydelse för hur lång tid som en återhämtning av beståndet kan förväntas ta eller hur stor risken är för att ålen ska utrotas. Effekterna av att tillåta en 10 % antropogen dödlighet har studerats av Åst...
	4.2 Genomförandeunderskott och dess orsaker
	Den svenska miljöpolitiken och miljöförvaltningen har anklagats för att systematiskt undvika att leverera det den säger sig vilja åstadkomma (Westerlund 2004). Diskrepansen mellan den miljöpolitiska retoriken och de-facto politiken kan benämnas som ge...
	Utformning och prioriteringar av olika mål
	Målsättningarnas utformning kan i förvaltningsärenden, t.ex. inom den gemensamma fiskeripolitiken, utgöra en komplicerande faktor på olika nivåer. På en mer övergripande nivå finns det flera motstridiga mål, vilka kan motivera en uppsjö av förvaltning...
	Val av åtgärder
	Kraven i ålförordningen är inte så stringenta att medlemsstaterna tvingas välja de mest effektiva åtgärderna med hänsyn till uppfyllandet av målet. Det finns inte heller angivet något annat kriterium för prioritering av åtgärder, t.ex. kostnadseffekti...
	För- och nackdelarna av att förklara hela Sverige som ett ålavrinningsområde istället för att dela upp området i flera sådana områden har inte beskrivits. Som jämförelse kan nämnas att Storbritannien har delat upp sitt territorium i femton skilda ålfö...
	I fallet med avsiktsförklaringen rörande åtgärder vid vattenkraftverk, kan det konstateras att det inte finns laglig grund för Fiskeriverkets agerande, även om regeringen indirekt kan anses ha godkänt förfarandet genom att skicka förslaget till EU-kom...
	Ett mycket snabbare sätt att åstadkomma förändrade krav än att pröva varje enskild verksamhet, är att besluta om generella föreskrifter. Miljöprocessutredningen utredde frågan om föreskrifter för vattenverksamheter som t.ex. gallertäthet och konstater...
	Ju längre tid det tar innan effektiva skyddsåtgärder implementeras, desto större är risken att ålen utrotas. De åtgärder som ingår i ÅFP:n ska implementeras under en lång period, turbindödligheten ska vara åtgärdad först till 2015 och ålutsättningarna...
	I relation till ovanstående problem är det viktigt att observera att regeringen valt bort den enklaste och snabbast verkande åtgärden för att uppnå målsättningen att 40 % av ursprungliga biomassan av blankålar i svenska vatten ska kunna återvända till...
	Brister i det naturvetenskapliga och tekniska underlaget
	I denna rapport har vi visat på svagheter i det naturvetenskapligt-tekniska underlaget. Planen tenderar att genomgående överskatta de delar som tekniskt sett är till fördel för planens måluppfyllelse: ursprungsnivåer och nuvarande beståndsstorlek, val...
	Det måste ånyo understrykas att skattningen av beståndets storlek/ produktion till 2,9 miljoner blankål per år är mycket hög med tanke på att gulålstillgången är endast ca 5-7 procent jämfört med den som uppmättes före 1960 i svenska vattendrag. Bestå...
	Den stängning av gulålsfisket på västkusten som aviserats till 2012, ger otvivelaktigt ett minskat fiske som resultat men genom att beräkningsmetoden baseras på ”blankålsenheter” och inte den biomassa som den förbättrade överlevnaden för gulålen kan b...
	Uppföljning av åtgärder och ålbeståndets utveckling
	ÅFP innehåller inga uppföljningsmekanismer för att undersöka sin egen måluppfyllelse, t.ex. genom att mäta om fiskeridödligheten har minskat eller om utvandringen har ökat. Även om sådan uppföljning kommer att ske, så är det en strukturell brist att d...
	4.3 En annan ansats
	Själva bevarandet av ålen som art är ett tämligen okontroversiellt politiskt mål, det är också möjligt att genomföra effektiva motåtgärder och det dessutom snabbt. Eftersom den mänskligt orsakade dödligheten till största delen består i att ålen fiskas...
	Det totala värdet av ålfångsten i Sverige var 2006 ca 25 miljoner kronor per år i havet och ca 5 miljoner kronor per år i sötvatten. Trots ålfiskets försumbara ekonomiska betydelse (Tabell 4), anser jordbruksminister Eskil Erlandsson, d.v.s. den polit...
	Alternativt skulle de medel som idag avsätts till att stödja ålfisket kunna användas till att utveckla insjö- och kustfisket. Den förbättrade förvaltningen av exempelvis gös i Hjälmaren har gett imponerande resultat, vilket torde ha medfört att beroen...
	4.4 Slutsatser
	Sveriges ålförvaltningsplan, framtagen 2008 på uppmaning av EU-kommissionen, är ett exempel på hur departement och fackmyndigheter i och för sig levererar statlig styrning, men inte på ett sådant sätt att det ger förutsättningar för att infria de mål ...
	Sammantaget utkristalliserar ett antal orsaker till förvaltningens misslyckande:
	Målkonflikter mellan bevarande av arten och fisket har inte synliggjorts och prioritering är oklar. Förvaltningen medverkar till att ”dämpa” de negativa effekterna av fiske och annan mänsklig verksamhet istället för att effektuera bevarandemålet,
	Underlagsmaterialet är bristfälligt och saknar kritisk genomlysning. Materialet är också svårgenomträngligt. Osäkerheter presenteras som stöd för att undvika säkerhetsmarginaler. Exempelvis har målen preciserats utan hänsyn till beståndsuppskattningen...
	Operationaliseringen av mål till krav och åtgärder är otillräcklig. Implementeringen av planen sker eller avses att ske under en mycket lång tidsperiod. Även om planen till slut skulle följas, är det inte troligt att 90 % av alla blankålar kommer att ...
	Enligt Westerlund (2004) bör man skilja mellan retorisk miljöpolitik och de-facto miljöpolitik. Sådana miljömål som inte kan genomföras, därför att lagen lägger hinder i vägen, eller som tillåts att inte genomföras för att det inte finns mekanismer so...
	Reell miljöpolitik förutsätter en lagstiftning som ger stöd för att inte enbart uttala miljömål utan också att operationalisera dessa till mer konkreta åtgärder och krav som kan genomdrivas rättsligt. I fallet med förvaltningen av ål finns det få lega...
	Vad kommer det då sig att regeringen och Fiskeriverket riskerar bevarandet av resursen genom att prioritera bevarandet av fiskerinäringen?
	Misslyckandet tycks inte bero på brist på finansiella resurser eller på legalt stöd. Däremot tycks det saknas politisk vilja att uttrycka tydliga mål och att prioritera. Detta kan naturligtvis bero på att det finns en ovilja att välja bort ett av intr...
	Den sektorsansvariga myndigheten, FiV, agerar på Jordbruksdepartementets uppdrag, vilket framgår av olika politiska och legala dokument. Hur detta uppdrag uppfattas på sektorsmyndigheten påverkas dock av en rad andra faktorer, t.ex. av diskussioner me...
	Orsaken till bristerna i genomförande skulle naturligtvis även kunna vara otillräcklig kunskap eller felaktig/bristande information. Det måste därför understrykas av det finns en medvetenhet inom FiV om de stora svagheterna i ÅFP. Vid ett internsemina...
	Trots detta har FiV valt att fortsätta stödja ÅFP utan att klargöra för sin uppdragsgivare Jordbruksdepartementet (nuvarande Landsbygdsdepartementet) att planen med största sannolikhet kommer att misslyckas uppnå sitt mål om en årlig 90 % överlevnad a...
	Det är fullt möjligt att de ålar som har växt upp i svenska vatten skulle ha klarat sig betydligt bättre om staten inte gjort något alls. Inga utsättningar hade understött fisket, inga subventioner i övrigt hade betalats ut till fisket, fritidsfiskare...
	En miljö- och naturresurspolitik bör naturligtvis som de-facto förvaltning överträffa effekterna av en laissez-faire policy.  De olika målsättningar för denna politik bör inte stå i konflikt med varandra, vilket i det här fallet betyder att fiskeripol...
	En viktig insikt i detta sammanhang är behovet av en öppen debatt rörande såväl naturvetenskapliga fenomen som samhällsförhållanden. En utvecklad och förbättrad förvaltning av naturresurser förutsätter granskning och omprövning av förhållningssätt och...
	Till syvende og sist handlar miljöförvaltning om politiska målsättningar. Ålen är akut utrotningshotad och det finns starka vetenskapliga argument för att stoppa allt avsiktligt dödande (=fiske) av denna art. Däremot tycks det i Sverige saknas politis...
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	Ordförklaringar
	Antropogen – mänsklig; antropogen påverkan är således sådan påverkan som orsakas av mänsklig aktivitet.
	Blankål – synonymt med vandringsål, d.v.s. ål som är på väg att bli könsmogen och som uppvisar vandringsdrift.
	Blankålsenhet - begreppet avser både blankål som är på väg vandra ut från svenska vatten och gulål som med en viss sannolikhet skulle kunna uppnå blankålsstadiet om ett antal år (sannolikheten är alltid mindre än 1 eftersom en viss proportion kan anta...
	Glasål – Ett av ålens livsstadier. När larverna som sprids med Golfströmmen närmar sig kontinentalsockeln omvandlas larverna till så kallad glasål. När sedan glasålen har förts närmare kusten, in i vikar och estuarier, pigmenteras glasålen och blir et...
	Gulål - När ålynglen vuxit sig något större brukar de benämnas som gulål. Under gulålsstadiet sker ålens kroppstillväxt.
	Fiskeridödligheten - den momentana dödligheten orsakad av fiske per tidsenhet. F definieras som exponenten F i ekvationen S=e-F*t där S är överlevnaden över tiden t.
	Födogeneralist – Kallas arter vars födoval är varierat och ofta styrt av födoorganism som för tillfället är rikligt förekommande.
	Infiskning – Den mängd fisk som fångas. Kan uttryckas både i termer av biomassa eller ekonomiskt värde.
	Landning – den biomassa fisk som saluförs.
	Lekbiomassa – biomassan av den proportion av ett bestånd som är könsmogen och deltar i reproduktionen.
	Livscykel – de olika livsstadierna från det befruktade ägget till könsmogen, reproducerande individ.
	Predator – rovdjur, lever på att äta andra djur.


