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Les quotas individuels de péche transférables :
bilan et perspectives
pour une gestion durable des resssources

La gestion des ressources halieutiques en Europe est basée sur un couplage entre des
réglementations de I'effort de péche et la fixation d’un quota global communautaire
réparti entre les Etat Membres. Chaque Etat Membre doit surveiller la consommation de
ses quotas et sanctionner leur non-respect. Or, de nombreux stocks de poissons francais,
et plus généralement européens, souffrent encore de sur-exploitation. Les quotas indivi-
duels transférables (QIT) sont donc expertisés ici en tant qu’outil possible d’amélioration

de la gestion actuelle des péches.

La gestion des ressources halieutiques en
Europe (Poliique Commune des Pé&ches) se
fonde sur un couplage entre des dispositions
réglementaires visant & limiter I'effort de
péche et un quota global, fixé au niveau
communautaire, visant a plafonner directe-
ment les prélevements, et réparti enfre les
Etat Membres. Chaque Etat Membre doit
surveiller la consommation de ses quotas et
sanctionner leur non-respect. Jusqu'a présent
ces outils de la PCP n'ont pas permis de
maintenir des niveaux de préléevement dans
les limites assurant une durabilité de la
ressource. Ainsi, le Conseil International pour
I'Exploration de la Mer estime que 38 des 43
stocks évalués dans les eaux européennes
sont surexploités. Les deux tiers des stocks qui
intéressent plus particulierement la France
sont en decd du niveau de précaution (en
dehors des limites biologiques de sécurité).
Ceci induit des changements des facteurs
de productivité du milieu qui peuvent avoir
de graves conséquences sur le fonctionne-
ment global des écosystémes. Il semble donc
important de développer un systeme de
gestion des péches qui permette de limiter la
sur-exploitation des espéces commerciales,
afin de préserver, au moins en partie, I'éco-
systéme marin dans son ensemble.

Cette sur-exploitation observée tient aux
caractéristiques des ressources halieutiques.
Communes et renouvelables, ces ressources
subissent ce qu'on appelle la «tragédie des
biens communsy si elles sont laissées en libre
acces. Le pécheur capturant du poisson d'un
stock commun, réduit d'autant la disponibi-
lité de la ressource pour les autres pécheurs. |l
est rationnel, pour Iui, d’augmenter son effort
de péche pour capturer un maximum de
poissons en un minimum de temps, c'est ce
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qu'on appelle « la course aux poissons ». Ce
phénomene est particulierement visible en
cas de quota global. Les outils réglementai-
res de la PCP cherchent & limiter ce pro-
cessus inhérent & l'usage en libre acces de
ressources communes. Devant leur échec,
d'autres instruments fels que les Quotas
Individuels Transférables (QIT), ufilisés dans
certains pays, méritent d'étre expertisés.

I. INTERETS ET LIMITES THEORIQUES DES QIT

L'intérét des QIT pour permettre une
gestion durable des ressources halieutiques
résulte dans leur caractére « individuel »,
d'une part, et « transférable », d'autre part.

L'octroi de droits de prélévements indivi-
duels permet de basculer d'une situation de
« course au poisson », oU le pécheur cherche
Ad maximiser au plus vite les prises de poissons
afin de s’accaparer la part la plus impor-
tante du quota collectif, vers une situation
ou son objectif est de minimiser les coUts de
capture de la part de ressource halieutique
qui lui a été allouée. Si le quota global,
appelé Total Admissible de Captures (TAC)
est fixé & un taux biologiquement soute-
nable, les stocks sont effectivement exploités
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de maniere durable du point de vue
écologique avec I'arrét de la « cour-
se au poisson » et le respect du
TAC. Cet arrét doit permettre de
limiter les investissements et la sur-
capitalisation par le biais d'une ratio-
nalisation des coOts de captures.

Le fait que les quotas soient
échangeables accroit, quant a Iui,
I'efficacité économique du systéme
de gestion. En effet, les agents les
moins efficaces économiquement
auront intérét & vendre au moins
une partie de leurs droits de pré-
levement dans la mesure ou des
pécheurs plus efficaces pourront
tirer plus de bénéfices de ces droits
et seront donc en mesure de leur
proposer un prix d'achat intéressant.
Ce processus d'échanges aura lieu
jusqu’'a ce qu'aucun bénéfice « mu-
tuel » ne puisse étre retiré de I'é-
change. A I'équilibre les bénéfices
marginaux liés aux prélevements sur
la ressource halieutique vont donc
s'égaliser : I'effort de renoncement
aux prélevements sera réparti de
maniere efficace. Le profit global
sera maximisé au niveau sectoriel.
En oufre, méme si I'objectif de non
prélevement n'est pas fixé au ni-
veau optimal, il sera toujours atteint
a moindre co0t.

Les QIT présentent également
un certain nombre de limites dont
certaines ne leur sont pas spécifi-
ques, mais sont propres a toute
gestion quantitative de la ressour-
ce hadlieutiqgue. Parmi les limites
communes a toute gestion quanti-
tative, la premiere est la difficulté a
fixer le TAC. Ce quota global doit
étre fondé sur la dynamique des
populations et permettre un renou-
vellement de la ressource halieu-
figue. Cependant, les incertitudes
sur I'état des stocks et sur leur
réponse 4 des captures de diffé-
rentes intensités, ou I'existence de
facteurs de variabilité exogénes
tels que le climat, rendent encore
cette opération délicate. L'existence
de pécheries multi-espéces constitue
un deuxiéme obstacle aux gestions
quantitatives. Quand plusieurs espe-
ces sont capturées simultanément,
il est difficile de contréler le taux de
mortalité par espéce : certaines
espéces non ciblées sont rejetées
en mer. Les QIT nécessitent donc
des contrdles assez développés. Un
systéme de taxe, par exemple, serait

»

moins demandeur de contrbles
mais ne permet pas en revanche
d'atteindre un niveau cible.

Plus spécifiguement, les QIT
peuvent augmenter les comporte-
ments de prises sélectives (« high-
grading ») et de rejets illégaux en
mer. Ces comportements visent &
sélectionner les prises débarquées
afin d’augmenter leur valeur écono-
mique pour un méme contingent.
Ceci contfribue & augmenter le
taux de mortalité par péche, cela
fausse les informations collectées
et, par suite, les évaluations des
stocks. Les « effets sociaux » des
QIT peuvent également constituer
une difficulté. La rationalisation éco-
nomique de l'activité de péche
induit une concenfration des acti-
vités : les acteurs ayant accés d
des ressources financiéres, comme
les grandes entreprises, sont plus
susceptibles d'acheter des droifs
que les pécheurs plus petits. Cer-
tains craignent une régression de
I'emploi. Un autre facteur social
d'inquiétude concerne la répartition
des bénéfices entre I'équipage et
le propriétaire du bateau (d'autant
que les salaires sont souvent inde-
xés sur les quantités péchées). Des
aides, ou une régulation des QIT
ayant pour but de limiter ces
« effets sociaux » sont toutefois envi-
sageables. Enfin, I'obstacle « psycho-
logiqgue » a [I'établissement d'un
droit individuel sur une propriété
considérée comme commune peut,
également, étre important. Le mode
d'allocation initial choisi est sur ce
point un moyen d'accroitre I'accep-
tabilité de I'instrument.

Malgré ces limites, les QIT restent
un instrument attrayant en permet-
tant & la fois I'augmentation de
I'efficacité économique et environ-
nementale. L'étude d’'expériences
de mises en ceuvre de cet oufil
permet d'approfondir cette analyse
théorique.

II. EVALUATION DE MISES
EN CEUVRE PRATIQUES DE QIT

Trois cas sont examinés : le cas
islandais a été particulierement dé-
taillé car il s’agit d’'un des premier
pays 4 avoir mis en place un sys-
téme de QIT, et il gére I'ensemble
de ses ressources halieutiques par
cet oufil. Les cas néo-zélandais et
néerlandais ont été également
passés en revue afin de construire
cette expertise sur un panel d'expé-
riences variées.

1. Evaluation du systéme
de QIT islandais

L'intfroduction du systeme de QIT
dans la gestion des péches islan-
daises avait pour but I'amélioration
de lI'efficacité économique de
I'industrie de la péche et la stabi-
lisation de I'offre en poissons. De
maniére générale, ces deux buts
ont été atteints. En Islande, la ges-
fion des QIT repose sur une inter-
vention forte de I'Etat, & la fois en
terme de régulation du marché
mais aussi par un systeme de con-
frole trés développé.

Performances environnementales

Les études menées en Islande
sur les rejets illégaux montrent qu'ils
sont peu nombreux. Ainsi, si la FAO
estime le taux de rejet mondial aux
alentours de 35 %, en Islande il est
estimé a environ 6 %. Les limites
théoriques des systéemes de QIT
d’incitation au « high-grading » et
aux rejets illégaux en mer ne sont
pas vérifiées du fait de certains
aménagements des QIT islandais
(la possibilité donnée aux pécheurs
d'adapter leurs portefeuilles de
quotas en fonction de leurs péches
aini que les contréles rigoureux,
efficaces et nombreux).

En revanche, il n'y a pas de ré-
sultat uniforme sur la reconstitution
des stocks. Ainsi, certains stocks,
comme ceux de morues ou de co-
pelans, ne se sont pas reconstitués
contrairement aux stocks de hareng
ou d'aiglefin. De plus, compte tenu
de la difficulté a estimer les fac-
teurs influencant I'état des stocks
(réle du changement climatique par
exemple), il est difficile d’établir une
relation directe de cause a effet
entre les QIT et la reconstitution des
stocks. On peut noter cependant
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que le systeme de gestion par QIT
s'accompagne, globalement, d'un
plus grand respect des TAC fixés, et
ce malgré le rapprochement du
TAC fixé avec celui recommandé
par les scientifiques.

Les QIT ont également pu affec-
ter la reconstitution de certains stocks
par I'allongement de la période de
péche qui permet d'étaler I'effort
de péche sur toute I'année et,
ainsi, de respecter les rythmes de
renouvellement des stocks. De plus,
la mise en ceuvre de la gestion par
QITs’accompagne d'une nette dimi-
nution de I'effort de péche jour-
nalier et d'une légére réduction de
la flotte.

Performances économiques
et sociales

En Islande, I'amélioration de I' effi-
cacité économique du secteur se
fraduit notamment par une augmen-
tation importante de la producti-
vité du travail. Mais I'amélioration
de cette efficacité est passée par
une phase de fusion des propriétés
de quotas et une baisse de I'em-
ploi dans ce secteur. D'autre part,
la structure de I'emploi a changé.
Elle est passée d'une situation avec
de nombreux emplois saisonniers,
de court terme, a une situation
avec moins d'emplois mais de long
terme. Ce changement peut donc
apporter une certaine stabilité.

La distribution des droits aux
propriétaires de bateaux a généré
au début de fortes tensions et réti-
cences des pécheurs. Pour pallier
ce probleme, le gouvernement a
limité le degré de concentration
des quotas et mis en ceuvre des
contréles sur la rémunération des
pécheurs, le « Pricing Authority for
Catching Prices », avec le but d’en-
courager ainsi un partage équita-
ble des prises. Enfin, pour protéger
les petits pécheurs d'une concurren-
ce frop forte de la part des gros
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propriétaires, deux systémes de
quotas échangeables distincts ont
été mis en ceuvre.

Finalement, les différents profes-
sionnels de la péche sont, mainte-
nant, favorables au systéme de QIT.

2. Evaluation des QIT néo-zélandais
et néerlandais

Performances environnementales

Les performances environnemen-
tales des QIT néo-zélandais sont sou-
mises & controverses. Il ressort que
les données ou travaux scientifiques
sont insuffisants pour permettre d'une
part de fixer le TAC de maniére &
respecter le renouvellement des
stocks et d'autre part d'évaluer le
systéme de QIT sur le plan environ-
nemental. Ainsi selon le rapport de
la FAO sur |'état des ressources
halieutiques marines mondiales, en
1997, I'état de 64 % des 149 stocks
néo-zélandais soumis aux QIT étaient
encore inconnus. De méme la Nou-
velle-Zélande ne dispose pas d'éva-
luation sur les rejets illégaux. L'OCDE
souligne I'effort & faire dans ce
domaine, les rejets illégaux ayant
vraisemblablement augmenté avec
I'instauration des QIT dans ce pays.

Cependant, dans toutes les pé-
cheries observées par I'OCDE, les
TAC semblent avoir réussi & au moins
stopper la hausse des niveaux de
captures.

Le systeme de QIT a également
conduit & :

- une responsabilisation des pécheurs
qui s'est fraduite par une implica-
fion de ceux-ci dans les processus
de confrdle (paiements de cer-
tains coUts de confrdles, de suivi
des populations...).

- un allongement de la période de
péche de certaines espéeces, fa-
vorable au renouvellement de la
population considérée.

Par ailleurs, les détenteurs de
quotas ont progressivement consti-
tué des groupes de pressions orga-
nisés qui poussent a la fixation de
TAC élevés, allant méme jusqu’a at-
taquer juridiqguement les TAC lorsque
ceux-ci sont révisés d la baisse.

Dans le cas néerlandais, le sys-
téme de QIT a avant tout permis
de rendre le systéme plus lisible
pour les pécheurs et I'administro-
tion. La gestion par les groupes de
co-gestion est jugée satisfaisante

par le gouvernement. Les TAC sont
globalement mieux respectés méme
si des légers dépassements appa-
raissent & l'occasion pour une
espece donnée. Compte tenu des
nombreux facteurs qui influencent
I'état des stocks de poissons, il est
difficile d'estimer la responsabilité
du systéeme de gestion des péches
dans I'évolution des stocks. La dé-
centralisation de la gestion des pé-
cheries au niveau de la profession
a, de plus, créé une situation
d’'autocontréle et de mobilisation
des membres des groupes de co-
gestion pour faire respecter les
quotas. Les pécheurs considérent
dorénavant qu'il est dans leur
propre intérét que leurs collegues
se conforment aux régles.

Performances économiques
et sociales

Les évaluations, en particulier
celles réalisées par I'OCDE, souli-
gnent notamment une concentra-
tion et une intégration de la filiere
d la mise en place des QIT en
Nouvelle-Zélande. Ceci a induit une
sortie du marché d'un nombre im-
portant de « petits p€cheurs ». 80 %
des quotas néo-zélandais sont aujour-
d'hui détenus par 10 % des déten-
teurs de quotas. Ce phénomeéne
reflete les économies d'échelle qui
étaient réalisables dans ce secteur.
La mise en place des QIT aurait
ainsi accru, de maniere importante,
la rentabilité des pécheries néo-
zélandaises. La contrepartie de
cette amélioration de I'efficacité
économique est la perte d'emplois
pour un nombre important de
pefits pécheurs. Avec l'infroduction
des QIT, les produits de la péche
montrent une capacité croissante
dans les secteurs de la transfor-
mation et de la commercialisation.
Le niveau d'emploi dans ces sec-
teurs s'est accru et a pu absorber
les pertes d'empilois issues de la
concentration des quotas. Il est toute-
fois difficile d'attribuer ce phénome-
ne d la seule infroduction des QIT.

Au Pays-Bas, les pécheurs appré-
cient la sécurité économique qu'of-
fre le systéme de QIT. La péche impli-
que une incertitude sur les résultats
liée a la nature méme de la ressour-
ce exploitée. Or, les QIT offrent la
possibilité de combler individuelle-
ment les déficits de quotas ou de
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captures via les ventes et locations
des surplus imprévus. En revanche,
les QIT créent un colt d'entrée via
I'achat des quotas pour les jeunes
pécheurs. Dans le cas néerlandais,
ils bénéficient d'un avantage fiscal
pour la reprise.

lll. ATOUTS ET LIMITES
DE L'ADOPTION DE QIT EN FRANCE

Le co(t politique qui permettrait
de s'orienter vers une péche respon-
sable est fortement lié & I'ajustement
des TAC au niveau des recomman-
dations scienfifiques, avant méme
I'adoption de QIT pour gérer la
répartition du quota global.

Toutefois, I'avantage théorique
de suppression de l'incitation a la
course aux poissons (d0 a I'indivi-
dudlisation des droits) se concrétise
en pratique dans les cas étudiés.
On observe notamment un allonge-
ment, parfois considérable, de la
période de péche, ainsi que la dimi-
nufion des tonnages journaliers de
capftures. L'arrét de la course aux
poissons dans les pays ayant mis en
ceuvre des QIT induit ainsi une
pression moins importante sur le
stock en un instant donné. L'atteinte
de I'objectif de non-prélevement
(TAC) s'opere donc de maniére
« écologiguement » plus souhaitable.
Le systéme francais n'est pas claire-
ment individuel. Il ne permet pas
de supprimer l'incitation & s'accao-
parer rapidement la part la plus
importante possible de la ressource.
Ceci se fraduit par un sur-investis-
sement dans les capacités de pro-
duction, avec une flotte particuliére-
ment moderne mais pas toujours
rentable. Or, en France, I'hétérogé-
néité des types de péche, la
diversité des espéces et des zones
de péche sont des éléments
favorables a un allongement de la
période de péche via la mise en
ceuvre de QIT.

On constate de plus que le
caractére individuel des quotas
permet de simplifier le recours a la
sanction en cas de dépassement.
Ainsi en France, le fait de ne pas
pouvoir imputer la responsabilité
du dépassement des quotas aux
individus qui en sont réellement
responsables oblige & sanctionner
une Organisation de Producteurs
(OP) dans son ensemble. Ceci est
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politiquement plus délicat alors que
I'individualisation, fondée sur I'allo-
cation de quotas individuels, rendrait
les sanctions plus acceptables.

D'autre part, pour I'ensemble
des cas étudiés la mise en ceuvre
des QIT s’accompagne d'une ratio-
nalisation économique du secteur,
et a posteriori d'une augmentation
de son efficacité économique.

Dans le cas frangais la mise en
ceuvre de quotas, individuels et
clairement transférables permettrait
également d'apporter davantage
de fransparence. En effet, un co0t
d'acces a la ressource existe d'ores
et déja. Il est dilué dans le prix de
vente des navires d'occasion. Les
QIT permettraient aux pécheurs d'o-
méliorer leurs prises de décision en
augmentant l'information donft ils
disposent sur ce prix.

Pour étre efficace, le systeme
des QIT, comme tout systéme de
gestion quantitative, nécessite des
contréles rigoureux. Dans le cas des
QIT, les acteurs de la péche ont,
toutefois, un intérét économique a
disposer de contrbles développés
qui permettent aussi de préserver
la valeur économique des quotas.
De ce fait, dans les exemples étu-
diés, la profession finance une partie
des coUts de gestion des QIT, per-
mettant une augmentation ou une
systématisation de ces controles.
La France a été condamnée par
I'Europe pour ces insuffisances en
matiere de contréles et devrait
donc apporter des améliorations sur
ce point assez rapidement. Ceci
améliorerait par la suite la faisabilité
des QIT, qui & leur tour, rendent les
contréles plus acceptables et peu-
vent permettre ainsi de les renforcer
encore.

L'incitation aux prises sélectives
(« high grading ») et aux rejets illé-
gaux en mer gue peut générer les

QIT (cas de la Nouvelle-Zélande)
n'est pas nécessairement associée
a cet outil. Il semble en effet que
I'lslande ait su s’en prémunir. Deux
éléments du systéme islandais expli-
quent cette réussite. Le systéme
islandais permet ainsi aux pécheurs
d'adapter leur portefeuile de
quotas & leur péche et non
I'inverse et s'accompagne d'un
nombre important de contrdles en
mer qui ont permis de limiter les
rejets illégaux.

Finalement, le systeme de QIT
permettrait de répondre a certaines
limites du systéme frangais actuel
pour atteindre une gestion plus du-
rable de la ressource. Il ne permet
évidemment pas de prendre en
charge I'ensemble des problemes
environnementaux liés & la péche.
Il convient donc de I'associer d une
réglementation et d des mesures
d'incitation supplémentaires qui assu-
rent des pratiques écologiguement
viables (réglementations sur les pra-
fiques de péche).

La principale limite qui demeure
est I'opposition que cet instrument
suscite aupres des professionnels
de la péche. Son acceptabilité par
les professionnels est un élément
indispensable & sa réussite. Dans
les pays étudiés, de fortes réticen-
ces existaient au préalable, mais
des outils d'amélioration ont pu
&fre mis en ceuvre. On retiendra no-
tamment la protection des petits
pécheurs en Islande, la volonté de
ne pas limiter uniquement les
captures de la péche commerciale
en Nouvelle Zélande (avec une part
de TAC dllouée d la péche récréa-
five) et une participation importan-
te des professionnels de la péche
a la gestion des QIT aux Pays-Bas.
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