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Résumé

Le projet de réforme de la Politique Commune de la Péche (PCP) propose de généraliser I'application
de concessions de péche individuelles transférables (CPT) dans les pays de I'Union Européenne. En
France, la transférabilité des quotas est interdite par la loi. Ce papier s’intéresse au systéme de gestion
des quotas mis en place dans ce contexte. Il montre l'originalité du systeme de gestion des quotas
francais développé pour s'adapter aux contraintes de la non transférabilité. Le systéme actuel laisse en
effet la possibilité aux producteurs de gérer et d'échanger leurs antériorités de captures tout en donnant
des prérogatives importantes aux organisations de producteurs (OP) dans la gestion collective des
guotas. La mutualisation des quotas par les OP permet de compenser en grande partie I'absence de
transférabilité. L'instauration de limites/quotas par navire tend a se développer mais reste globalement
une pratique assez limitée dans la mesure ot de nombreux quotas sont encore sous-consommés.

Mots clés : Quotas, organisation de producteurs, gestion collective, mutualisation, quotas individuels
transférables
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1-Introduction

Dans son livre vert portant sur la réforme de la Politique Commune de la Péche (PCP), la
Commission Européenne propose la mise en place de concessions de péche transférables (CPT) pour
remédier a la surcapacité des flottes européennes [1]. La question de la création d'un marché
communautaire de concessions de péche ayant été abandonnée, il est proposé que les droits de péche
soient transférables mais uniquement au sein des Etats membres, libre & I'Etat membre d'organiser et
de réglementer les conditions de fonctionnement de ce marché pour en éviter certains effets pervers.
Ces concessions individuelles seraient attribuées pour une période minimale de quinze ans et
s'appligueraient aux navires de plus de 12 métres et a tous les navires ayant des engins remorqués [2].

Cette proposition part du constat que les flottes de péche européennes demeurent bien trop importantes
par rapport aux ressources disponibles. Ce phénoméne de surcapacité est a I’origine des problémes de
surexploitation des ressources halieutiques, de la dégradation des performances économiques et
sociales du secteur. L'évaluation de la PCP a mis en évidence que les mesures de conservation (TAC,
mesures techniques) n'avaient pas réussi a réduire de maniére significative la surexploitation des
ressources et les impacts sur les écosystemes [3]. Les plans d'aides a la casse de navires mis en ceuvre
depuis 20 ans n'ont pas non plus réussi, malgré leur colt, a diminuer la capacité de péche et a
compenser les effets du progres technique [4-7]. Le diagnostic met en avant que du fait de la nature
commune de la ressource exploitée, ’instauration de droits de péche individuels transférables peut
responsabiliser davantage les producteurs et permettre de juguler le phénomeéne de course au poisson

[8].

Ce diagnostic s'appuie en effet sur de nombreux travaux théoriques et empiriques motivant la mise en
place de modes de gestion des pécheries a base d'incitations et en particulier I'allocation de droits de
péche individuels transférables [9-10] . Le Quota Individuel Transférable (QIT) est un outil permettant
de résoudre les problémes économiques des pécheries avec 1I’objectif d’éliminer la surcapitalisation et
d’améliorer I’efficacité économique de I’exploitation [11]. L'introduction de mécanismes de
transférabilité doit mener a sélectionner des pécheurs qui ont des codts de production les plus faibles
sur le marché et donc les plus efficaces économiquement. Cet outil permet alors de réduire la capacité
de péche sans avoir a recourir aux budgets publics [12-15].

L'utilisation des QIT est déja une réalité dans la gestion de nombreux pays comme la Nouvelle-
Zélande, I'lslande, I’Australie, le Canada, les Etats-Unis ou le Chili mais leur application n'est pas
toujours généralisée a I'ensemble des pays [16-20]. A I'échelle de I'Union européenne, chaque Etat
Membre est libre de choisir le mode d’allocation et de régulation des quotas selon le principe de
subsidiarité. MRAG et al. (2009) et OCDE (2006) ont montré qu'il existait une grande diversité de
modes de régulation de l'accés entre les Etats membres et au sein des Etats membres entre les
pécheries [21-9]. Les droits de péche peuvent prendre la forme de licences, de droits territoriaux, ou/et
de quotas individuels. Dans certains pays de I’'UE, Pays-Bas, Danemark, Espagne, Royaume-Uni, il
existe déja des marchés de quotas individuels explicites [22-23].

Jentoft, Smit, Guteriez et al. [24-26] mettent également en évidence I'importance des mécanismes
d'action collective et en particulier le rdle des régimes de co-management associant les organisations
de pécheurs dans le succeés de gestion a base de droits de péche. La question du renforcement du role
des organisations de producteurs (OP) est également posée dans la reforme de la PCP avec I'objectif de
leur octroyer plus de responsabilité dans la gestion des quotas.



Dans le cas de la France, la loi d'orientation sur la péche (1997) puis la loi de modernisation de
I'agriculture et de la péche (2010) [27-28] ont affirmé le caractére de patrimoine collectif des
ressources halieutiques et la non cessibilité des quotas de péche. L'objectif de ces Lois est d'éviter la
patrimonialisation des droits de péche et de maintenir les équilibres économigues et sociaux. Ce papier
s’intéresse au systéme de gestion des quotas mis en place en France dans un contexte d’absence de
transférabilité des droits de péche et de quotas de plus en plus contraignants. L'objectif est d'analyser
la maniére dont les acteurs se sont adaptés au cours des dernieres années pour contourner l'absence de
transférabilité des quotas et d'étudier en particulier le role des OP dans le systéme de gestion collective
des antériorités de captures.

Le systeme de gestion des quotas francais a été trés peu décrit et analysé contrairement aux systémes
de gestion mis en ceuvre dans d'autres pays européens [22, 25, 29, 30, 31]. Ce travail s’appuie
essentiellement sur des entretiens avec 1’administration et les OP sur leurs pratiques de gestion,
I'analyse de textes juridiques et le traitement de données sur les flottilles de péche, leur production et
les quotas.

Cet article décrit, en premiére partie, I’importance et I'évolution récente des quotas en France ainsi que
les principales espéces concernées. L'organisation actuelle du systeme de gestion des quotas est
ensuite présentée ainsi que les différentes étapes historiques qui ont mené a ce systeme de gestion.
Dans une seconde partie, 1’adaptation des acteurs - producteurs, organisations de producteurs,
administration - a la non transférabilité des quotas est analysé en considérant les comportements et les
mesures de gestion mises en ceuvre. La derniere partie discute les résultats obtenus et les perspectives
d’évolution du systéme de gestion en France.



1. La gestion des quotas en France : situation et évolution
1.1 Importance des quotas en France

En 2010, la France s’est vue attribuée par la Commission Européenne des gquotas pour 45 espéces
réparties en 146 unités de gestion (espéces-zones) situées essentiellement en Atlantique. La seule
espece qui concerne la mer Méditerranée est le thon rouge. L'ensemble des quotas francais représente
environ 285 000 tonnes et sa valorisation au prix des débarquements par espece est estimée & environ
802.5 M€ en 2010. La production globale débarquée par les navires francais est quant a elle évaluée a
461 000 tonnes pour un chiffre d'affaires de 1 104 millions d'euros en 2008 (France Agrimer). Les
principales espéces soumises au systéme de Totaux Admissibles de Captures (TAC) et quotas sont en
valeur la baudroie, la sole, la langoustine, le merlu et le lieu jaune (cf. tableau 1). Les quotas des dix
premiéres especes représentent 50% des quotas francais pour 79% de leur valeur totale. Comme
indiqueé sur la figure 1, les quotas francais ont baissé de maniére significative depuis 2005 avec -27%
en tonnage total, mais les quotas en valeur sont restés globalement stables (+3%). Ceci s'explique par
des évolutions trés hétérogenes selon les espéces et en particulier des tendances plutdt positives pour
les espéces les mieux valorisées (par exemple la langoustine et la baudroie) et des tendances plutét
négatives pour les especes les moins bien valorisées sur le marché (par exemple, le merlan bleu, le
hareng, le lieu noir).

Table 1. Principales espéces sous quotas en valeur et tonnage et évolution de 2005 a 2010

Valeur moyenne Pourcentage Quota moyen Pourcentage Pourcentage
Especes en million Euros cumulé des en tonne cumulé des d’évolution du

(2005-2010) valeurs (2005-2010) tonnages quota (2005-2010)
Baudroie 138,8 17% 26 330 8% 40%
Sole 104,0 30% 8 827 11% 4%
Langoustine 96,2 42% 10 436 14% 34%
Merlu 85,1 53% 24 738 22% 59%
Lieu jaune 50,3 59% 12 690 26% -17%
Lieu noir 40,3 64% 38 000 38% -47%
Cardines 35,2 69% 9325 41% 18%
Merlan 29,5 2% 17 756 46% -31%
Cabillaud 28,2 76% 8 755 49% 21%
Thon rouge 22,7 79% 5097 50% -11%
Eglefin 19,8 81% 11 323 54% -19%
Germon 151 83% 7 245 56% -27%
Maquereau 145 85% 17 006 61% 48%
Autres 122,9 100% 124 152 100% -50%
Total France 802,5 100% 321 680 100% -27%

Source : DPMA, SIH Ifremer




Figure 1. Evolution des quotas francais en quantité et valeur de 2005 & 2010
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1.2. Organisation actuelle du systéme de gestion des quotas
Les trois acteurs principaux qui interviennent dans cette organisation sont :

e La direction des péches maritimes et de I’aquaculture (DPMA) qui est responsable au nom
du Ministre de l'Agriculture et de la péche de I’allocation et du contrdle des quotas
nationaux.

e les OP qui sont chargées de gérer les sous quotas. En 2010, 19 organisations de
producteurs étaient reconnues par I’UE en France, dont 14 sur la facade Atlantique, 4 en
Méditerranée et 1 en Outre Mer. Les OP sont aussi regroupées au sein d’associations
comme 1’Anop ou la Fedopa qui sont chargés de les représenter et de défendre leurs
intéréts au niveau national et communautaire.

e Les producteurs-armateurs adhérents ou non aux OP.

Le fonctionnement du systeme d'allocation du TAC par espéce en quota aux EM, sous-quota par OP
puis par producteurs est représenté dans la figure 2. Les clefs de stabilités relatives déterminent
I’allocation des TAC par espéce/zone par pays [32-33]. Dans l'organisation actuelle définie par l'arrété
de 2006 [34], le quota frangais est réparti par la DPMA en sous-quotas par OP et hors OP lorsque le
taux de consommation du quota national pour le stock considéré a été supérieur & 70% une des trois
années précédentes. La répartition par la DPMA de la majorité des quotas nationaux en sous quotas
repose sur une clé de répartition entre les OP. Cette clé est calculée sur un critére d'antériorité fondé
sur la moyenne des captures des producteurs adhérents sur la période 2001-2003. Les sous-quotas sont
attribués pour une période maximale de 12 mois. Au début de chaque année, I'administration procéde a
la mise a jour des transferts «administratifs» d'antériorités de maniére a prendre en compte les

5



mouvements de producteurs entre OP, les ventes de navires et les sorties de flotte. Durant cette phase
d'inventaire, la répartition des sous-gquotas est provisoire et ne concerne que 50% des sous quotas. A la
réception des sous quotas, I’OP doit alors établir un plan de gestion dans le mois qui suit la répartition
des quotas et le diffuser a ses adhérents. Les producteurs hors OP conservent un acces aux sous-quotas
qui leur sont attribués comme pour les OP en fonction des antériorités totales des producteurs
inorganisés.

Figure 2 : Organisation actuelle du systeme de gestion des quotas en France
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Un comité de suivi des quotas (CSQ) a été créé par ’arrété de 2006 [34]. Il réunit tous les mois les
représentants du ministre de l'agriculture et de la péche, des fédérations d'OP (ANOP et FEDOPA)
ainsi que du Comité national des Péches Maritimes et des élevages marins (CNPMEM) en tant que
représentant de toute la profession et notamment des hors OP comme 1’indique la figure 3. L'objectif
de ce comité tripartite est de suivre :

e |'évolution mensuelle des consommations de gquotas et sous-quotas ce qui permet a toutes les
OP de connaitre leur taux de consommation mensuelle des sous quotas issus de la synthese
des données log book ou ventes ;

e les échanges de sous-quotas entre les OP nationales ;

e les échanges de quotas de la France avec les autres Etats membres pour lesquels une réserve
de quotas est constituée ;

e les navires concernés par les plans de sortie de flotte dont les antériorités alimenteront la
réserve nationale ou la réserve des OP ;

e la vente des navires entre producteurs et de procéder au transfert ou non des antériorités
associées.

Figure 3 : Commission de suivi des quotas
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La consommation totale des sous quotas des OP peut se terminer par une fermeture nationale dés
que le taux de consommation national de ’espéce atteint 90%. Le régulateur émet alors des avis de
fermetures des pécheries concernées. En outre, pour ajuster la consommation des quotas a I'échelle
nationale, le régulateur utilise souvent en fin d’année les quotas sous consommés dans certaines OP
pour écréter les dépassements d’autres OP. En cas de dépassement des quotas nationaux par les OP, la
France utilise le régime de sanction communautaire qui s’applique aux Etats Membres (EM) pour
sanctionner les OP. La DPMA peut octroyer des diminutions de sous quotas des OP pour I’année ou
les années suivantes qui seront proportionnelles aux dépassements selon le bareme du réglement de
contr6le communautaire [35].

1.3. D’une gestion nationale & une gestion décentralisée a I'échelle des OP

Le systéme national de gestion des quotas francais a été défini progressivement avec différents étapes
qui sont détaillées dans la figure 4. Méme si le systéme communautaire de TAC et quotas a été mis en
place en 1983 [36], les quotas francais ont été longtemps supérieurs aux possibilités de captures des
navires francais. Cela ne nécessitait donc pas de répartition particuliere et on peut donc considérer que
la péche des quotas nationaux était libre d'acceés [37]. Ce n'est qu'en 1990 que 1’Etat décide de répartir
les quotas nationaux de certaines especes faisant I'objet de dépassements. Les quotas nationaux de six
espéces (Cabillaud, Lieu noir, Merlan, Maquereau, Plie et Sole) sont dans un premier temps répartis
selon les différents groupes de régions d’une méme fagade maritime [38]. Un comité de gestion des
quotas répartit ensuite les sous-quotas par région administrative, quartier maritime, port et dorénavant
par OP. La régle en matiére de répartition est que les quotas sont alloués en sous quotas des que le
taux consommation d'un quota atteint ou dépasse 70% l'année précédente. La répartition se fait selon
un critere d'antériorités « glissantes » fondé sur la moyenne des captures des trois derniéres années.
Des difficultés d'ententes entre les fédérations d'OP sur les modalités de répartition des quotas
empéchent le systéme de fonctionner réellement. Le role des organisations de producteurs se limite
alors principalement a des interventions lors de la mise en marché des produits de la péche en
application du systéme de prix de retrait de I'Organisation Commune des Marchés [39-40].

En 1997, la Loi dorientation sur la péche maritime et des cultures marines [27], un des textes
fondateurs des politiques des péches en France avec le décret-loi du 9 janvier 1852

e affirme le role de I’Etat dans la répartition des autorisations de péche et des quotas de
capture ainsi que leur caractére non patrimonial et non cessible

e réserve I’acces aux quotas nationaux aux navires de péche battant pavillon frangais qui ont
un lien économique réel avec le territoire frangais afin d’éviter toute captation des quotas

o renforce le r6le des OP en matiére de gestion des quotas et des apports pour le compte de
leurs adhérents

Les regles de gestion des quotas ne sont toutefois pas explicitement formalisées. De 1997 a 2004, la
répartition des quotas en sous quotas aux OP reste fonction des antériorités glissantes attachés aux
navires (antériorité=navire) mais également des orientations du marché et d'un critere dit « d’équilibre
socio-économique » pour compenser le fait que certains pécheurs n’ont pas d’antériorités de captures.
A partir de 2005, La DPMA décide de geler les antériorités des navires avec comme référence les
années 2001-2002-2003. Ce gel des antériorités a été decidé afin de ne pas réactualiser
systématiquement les captures des navires servant a calculer la répartition des sous-quotas entre les
OP.



L’arrété de 2006 [34] clarifie les reégles d’allocation des quotas en affirmant que les antériorités
« constituent une méthode de calcul permettant de répartir les quotas en sous quotas entre les OP ».
Les antériorités de capture sont dorénavant affectées au couple producteur-navire
(antériorité=armateur) et deviennent fixes sur la base de la moyenne des captures historiques
enregistrées par ces navires sur la période 2001-2003. Bien que les antériorités soient individualisées,
elles ne constituent pas pour autant un droit permettant de revendiquer des quotas. A partir de 2008, un
systéme de quota individuel est, pour la premiére fois, mis en place pour la pécherie de thon rouge en
méditerranée dans un contexte de forte restriction du quota national.

En 2009, aprés une concertation avec 1’ensemble des OP, une premiére expérimentation de limites
individuelles de capture est testée sur six stocks : grenadier de roche, langoustine, lingue bleue, lieu
noir, sabre noir et sole [41-42]. Ces limitations de capture sont rendues obligatoires en 2011 mais leur
mise en ceuvre a été plus ou moins effective au sein de 1’ensemble des OP.

Depuis 2010, la Loi de modernisation de I'agriculture et de la péche [28] transfére aux OP la gestion
individuelle des autorisations de péche (i.e. licences et efforts associés) sur certains stocks soumis a
quotas communautaires de maniére a mieux ajuster les moyens de production aux quotas. Par ailleurs,
elle renforce leurs compétences en matiere de sanction des adhérents en cas de non respect des regles
de gestion de I’OP.

Figure 4 : Evolution du systéme de gestion des quotas en France de 1983 & 2011
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2. Le comportement des acteurs dans un contexte de non transférabilité

Cette section étudie comment les différents acteurs - producteurs, organisations de producteurs et
administration- se sont ajustés en pratique dans un contexte de non transférabilité officielle des quotas
de péche.

2.1. Les producteurs
I existe différents moyens a la disposition des producteurs pour gérer leurs antériorités :

e Depuis 2006 [34], l'armateur peut librement gérer ses antériorités. Il peut concentrer
I’ensemble de ses antériorités sur un méme navire ou les transférer sur plusieurs autres navires
dont il est I'armateur.

e Un producteur peut également vendre son navire sur le marché de I'occasion et conserver la
totalité des antériorités a condition de demeurer actif a la péche, autrement dit d’avoir au
moins un navire en flotte. Malgré 1’absence de transférabilité des antériorités dans le systeme
frangais, la possibilité est néanmoins donnée aux producteurs de transférer tout ou partie de
ses antériorités lors de la vente d'un navire sous réserve d’établir un protocole de transfert
entre I'acheteur et le vendeur du navire. Ce protocole de transfert doit étre par agréé par 1’OP
de l'acheteur et du vendeur ainsi que par I'administration. Un producteur a aussi la possibilité
de vendre un navire a I’étranger. Dans ce cas 1a, le producteur ne vend que la coque du navire
et les antériorités du navire sont conservées par le producteur.

e Les conditions de récupération des antériorités lors des plans de sortie de flotte ont également
influencé les comportements des producteurs. Dans la législation actuelle basée sur I’arrété
2006, plusieurs situations peuvent se présenter. Un producteur actif qui candidate a la casse
d’un de ses navires conserve ses antériorités qu’il soit adhérent ou non a une OP. Il peut alors
affecter ses antériorités a un autre navire déja en flotte ou a un navire neuf. Un producteur
inactif et adhérent a une OP verra, ses antériorités affectées pour 50 % a 1’OP et pour 50% a la
réserve nationale. 100% de ces antériorités vont a la réserve nationale dans le cas des navires
hors OP

N

e L'adhésion des producteurs aux OP est volontaire. Les incitations a adhérer peuvent
s'expliquer par la volonté de producteurs de pouvoir bénéficier de possibilités de péche
disponibles dans les OP et éventuellement d'autres services fournis par les OP (application des
prix de retrait, représentation professionnelle, etc.).
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Nous avons essaye de quantifier ces différents comportements des producteurs depuis 2006. Méme s'il
n'est pas possible de suivre précisément les transferts d'antériorités entre producteurs, I'analyse du
marché de l'occasion des navires de péche montre que le nombre de navires échangés disposant
d'antériorités a concerné entre 110 et 178 navires entre 2006 et 2010, représentant en moyenne 57% du
total des transactions sur la période (cf. tableau 2). Le nombre de transactions sur le marché de
I'occasion est lui-méme important puisqu'en moyenne 8% des navires de la flotte ont été échangés
chaque année sur la période. Cela met en évidence que malgré l'absence de transférabilité des
antériorités, celles-ci sont en réalité transférables au travers de la vente de navires. Guyader et al.
(2006) [43] ont d'ailleurs montré qu'une part importante de la valeur des navires sur le marché de
I'occasion était expliquée par la valeur implicite des "droits de péche" attachés aux navires. Il est
important de souligner que dans un contexte de diminution des quotas, les OP s'opposent souvent & des
propositions de transferts des antériorités associés a la vente d'un navire. Les exportations de navires a
I'étranger ne concernent qu'un faible nombre de navires avec un maximum de 19 navires en 2007
comme indigqué dans le tableau 2.

Les plans de sortie de flotte ont été nombreux durant ces derniéres années et ont contribué a la baisse
du nombre de navires enregistrés [44]. Le tableau 2 montre I’évolution des sorties de flotte des navires
d'une part pour I'ensemble de la flotte et d'autre part pour les navires disposant d'antériorités. Sur 520
navires sortis de flotte entre 2006 et 2010, 314 (60%) concernaient des navires avec antériorités. Ces
antériorités ont alimenté la réserve nationale et/ou celles des OP ce qui a permis de créer des marges
de manoeuvre dans la gestion des antériorités des producteurs.

Les adhésions aux OP ont fortement progressé depuis le début des années 2000 pour atteindre un
maximum de 2450 navires en 2007 (+30% entre 2001 et 2007) comme l'indique la figure 5.
L'augmentation du nombre de navires au sein des OP s'explique en grande partie par I'adhésion de
navires de moins de 12 metres qui étaient historiquement hors OP [45]. En 2010, ils représentaient
60% des navires dans les OP contre 50% en 2000. Au niveau de la fagade Atlantique, les navires de
moins 12 métres représentent environ 75% de 1’effectif total de la flotte de péche [46]. La progression
de I’adhésion des 12 métres au sein des OP s’explique par leur volonté de sécuriser leurs acces a la
ressource et d'éviter des fermetures de péche plus nombreuses pour les producteurs hors OP. En effet,
les antériorités de ces navires sont en effet souvent limitées ou inexistantes en raison de la sous
déclaration de leurs captures. Certaines OP ont aussi favorisé I'adhésion de producteurs de maniére a
augmenter le nombre d'adhérents ce qui conditionne leur reconnaissance a l'échelle nationale et
européenne ainsi que les ressources financieres nécessaires a leur fonctionnement. Cela a également
permis a certaines OP de mieux contrdler les fluctuations des prix liées aux ventes de ces producteurs
en I’absence d’un mécanisme efficace d’extension des prix de retrait.

Enfin, I’administration a également encouragé certains navires a adhérer aux OP en leur distribuant
des antériorités (exemple du maquereau en 2006). Comme l'indique la figure 6, le nombre d'adhérents
a été ensuite réduit en raison des plans de sortie de flotte décrits plus haut. Depuis 2006, ’entrée de
nouveaux producteurs au sein des OP s'est aussi durcie et est devenue trés dépendante des antériorités
des producteurs souhaitant entrer dans une OP. Méme si l'entrée de nouveaux producteurs est en
théorie possible au travers de l'utilisation de la réserve d’antériorités des OP provenant des sorties de
flotte ou de la réserve nationale, ces entrées restent en réalité trés limitées ou concernent des pécheries
non soumises a quotas communautaires. Du fait de la restriction des quotas, les conseils
d’administration des OP refusent des demandes d’adhésion de navires de producteurs afin de préserver
une marge de manceuvre dans la gestion collective des quotas.
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Tableau 2. Evolution de la flotte en Atlantique, des transactions de navires sur le marché de
I'occasion, de exportations a I'étranger et sorties de flotte, avec et sans antériorités

Année | Nombre de Ventes de Ventes de navires Navires | Navires exportés | Sorties de flotte | Sorties de flotte

navires en navires avec antériorités exportés | avec antériorités avec antériorités
flotte

2006 3631 292 178 15 12 99 64

2007 3592 315 181 19 16 26 9

2008 3416 250 125 9 5 169 100

2009 3263 218 122 3 3 145 97

2010 3160 192 110 2 0 82 44

Source : DPMA, SIH Ifremer

Figure 5 : Evolution du nombre total de navires et de navires moins de 12 métres dans les OP
entre 2001 et 2010
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2.2. Les organisations de producteurs

La gestion mutualisée des quotas au sein des OP permet de compenser dans une certaine mesure
I'absence de transférabilité des antériorités. En effet, la mutualisation des quotas par les OP offre une
certaine souplesse aux producteurs pour ajuster leur activité de péche et leur production
indépendamment d'une référence stricte a leurs antériorités individuelles de captures. La gestion dite
"collective™ permet ainsi de dégager des marges de manceuvre permettant d’amortir les changements
de stratégie des navires en particulier dans le cadre de pécheries mixtes ou lorsque certains quotas sont
fermés. Elle permet aussi de conserver certains pécheurs actifs qui ne posseédent pas d’antériorités.
Cela est possible tant que les TAC sont élevés par rapport a la capacité de péche des adhérents de I'OP
ou que les plans de sortie de flotte permettent d'ajuster suffisamment la capacité de péche par rapport
au sous-quota disponible au sein de I'OP.

Dans ce contexte, la gestion des quotas n’est pas homogeéne entre les OP et au sein des OP selon les
stocks. Différents modes de gestion ont pu étre identifiés dans les OP allant d’une gestion sans
répartition des sous quotas collectifs a un degré d’individualisation progressif des sous quotas :

e Lorsque les taux de consommation sont faibles, les adhérents ont librement accés au sous
quotas de I’OP sous réserve d'avoir des autorisations de péche (i.e. licences) pour les pécheries
concernées. Les antériorités des producteurs sont mutualisées dans le sous-quota de I'OP et le
rle de I'OP se limite alors a vérifier que les sous-quotas ne sont pas dépassés et a éviter des
apports trop importants sur le marché. En outre ce mode de gestion de I’OP suppose que les
sous-quotas de I'OP soient sous-utilisés de maniére durable. Dans le cas des producteurs hors
OP, il n’existe pas de régles de gestion comme celles mises en place par les OP ce qui se
traduit généralement par des fermetures de péches anticipées pour ces pécheurs.

e Lorsque les taux de consommation des sous-quotas sont plus élevés, les sous-quotas peuvent
étre alloués par flottille, par groupes d’engins ou par port. Ce mode d‘allocation a pour
principal objectif d'éviter les conflits dans l'utilisation des sous-quotas de I'OP. Ces conflits
peuvent exister notamment lorsque le quota n'est pas exploité au méme moment de I'année par
les producteurs de différentes flottilles.

e Enfin, lorsque les quotas sont sous forte tension, certaines OP allouent des quotas
individualisés par bateau. Méme si certaines OP ont recours aux limitations individuelles
depuis plusieurs années, l'allocation de quotas individualisés est assez récente. Les principales
espéces concernées sont souvent des stocks sensibles comme la sole du golfe de Gascogne, le
merlu, la langoustine et le maquereau. En 2010, 76 sous-quotas OP étaient gérés par le biais de
guotas par navire ce qui représentait 16% des sous-quotas en nombre et environ 30% de la
valeur des quotas débarqués [47]. Dans ce cas, l'allocation peut se baser strictement sur les
antériorités de captures de l'adhérent sur la période 2001-2003 mais il est assez courant que
I'allocation soit indépendante de ces références historiques. Les allocations individualisées de
quota se font alors a partir de criteres propres a I'OP comme la répartition égalitaire entre
navires d'une méme flottille ou encore I'utilisation de clés de répartition qui s'adaptent mieux a
la production réelle des navires.
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Tableau 3. Principes de gestion des sous-quotas dans les OP

Regles d'allocation des sous quotas
Gestion mutualisée Gestion non mutualisée

v
v v
v v

Quotas OP (pas de répartition)

Quotas par flotille, engin, port

R e

Degré d'individualisation

Limites/quotas par navire

Source : Enquéte OP 2011 & Elaboration personnelle

Ces décisions d'allocation de guotas sont discutées et validées par les conseils d'administration des OP.
Le but de ces mesures est surtout d’éviter les dépassements des sous quotas de I’OP et en méme temps
de mieux responsabiliser les adhérents. En cas de non respect des régles communes établies, 1’OP peut
établir selon le mode de gestion en place des sanctions (non-compensation des retraits, saisies de la
péche, avis défavorables au renouvellement de licence, exclusion d'adhérents).

L'individualisation des quotas est une pratique assez limitée dans la mesure ou de nombreux quotas
sont encore sous-consommeés. 1l est possible d'identifier pour chaque OP le nombre de stocks, le
volume de quota consommeé ainsi la valeur en fonction de catégories de taux de consommation des
quotas. La figure 6 permet de montrer qu'en moyenne 50% de la valeur des quotas des OP étaient
consommée a moins de 70% sur la période 2005-2010. Le minimum est de 35% en 2005 et le
maximum de 71% en 2009 pour cette catégorie. Environ 22% de la valeur des quotas est consommeée
entre 70% et 90%. On constate donc que seuls 25% des quotas des OP en valeur et en nombre de
stocks (cf. figure 7) font l'objet d'un taux de consommation entre 90% et 100% et sont donc
véritablement sous tension.
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Figure 6. Evolution des taux de consommation des sous quotas des OP. Données 2005-2010 en
pourcentage de la valeur des sous quotas
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Figure 7. Evolution des taux de consommation des sous quotas des OP. Données 2005-2010 en
pourcentage du nombre de sous quotas
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Les OP francaises ont également la possibilité d'échanger pour I'année des quotas entre elles de
maniére a mieux ajuster leurs sous-quotas a la production de leurs adhérents. En 2010, ces échanges
représentaient environ 10000 tonnes soit 4% du volume et de la valeur des quotas francais. Une partie
négligeable de ces échanges est rendue nécessaire car certaines OP se retrouvent dotées de « sous-
quotas papiers » qui ne correspondent pas a la zone de production de leurs adhérents et donc qui ne
sont pas consommés par 1’0OP. Dans un contexte de baisse des quotas de certaines espéces et
d'anticipations de fermetures de quotas, les OP ont étendu de plus en plus leurs échanges avec d’autres
OP étrangeéres et ce via l'administration nationale. Ces échanges concernent souvent des grands
armements adhérents aux OP.

L’OP peut alors consommer les quotas qu’elle a récupérés auprés des autres Etats-Membres ou alors
les échanger a nouveau au niveau national avec d’autres OP. Il s'agit d'un troc de quotas qui ne fait pas
I’objet de compensation monétaire mais la négociation de 1'échange prend souvent en compte la valeur
marchande de 1’espéce sous quota et 1’évolution des TAC. Le volume des échanges de certains quotas
entre OP frangaises est aussi fortement corrélé au volume des échanges réalisé entre I'Etat francais et
les autres Etats-Membres.

2.3. L'administration

La possibilité est aussi donnée dans le cadre de la PCP d’échanger avec les Etats membres tout ou
partie des quotas dont la France est déja allocataire sans pour autant porter préjudice au principe de
stabilité relative. L’Etat membre peut dans le cadre de la réglementation communautaire

e échanger des quotas de captures et ou d’effort de différentes espéces,
e procéder a des transferts de droits d’acces entre des zones,
e emprunter (préter) des quotas qui devront étre rétrocédés l'année suivante.

Une réserve constituée spécifiqguement de quotas non répartis entre les OP a été créée pour alimenter
ces échanges. Cela concerne majoritairement des especes peu consommeées. Si cette réserve ne suffit
pas, I’administration, aprés concertation en CSQ, peut faire appel au sous quotas répartis entre les OP.
Une fois I'échange réalisé, le régulateur partage ensuite entre les OP les quotas regus sur la base de la
clé de répartition du stock cédé. Ces échanges sont réalisés au fur et & mesure de l'année et
s’intensifient en fin d'année ou en début d'année lors de ce que I'on appelle « foire au quotas » pour
effacer les pénalités afférentes aux dépassements du quota national.

Selon Andersen et al [48], les échanges de tous les Etats Membres ne représentaient en 2008 que 4%
du quota total européen. En 2010, les échanges de la France s'élévent quant a eux a 26% du quota
national en volume et 12% en valeur. Ces échanges entre EM sont souvent basés sur des accords
mutuels entre EM et fondés sur une clef normalisée en équivalent cabillaud. Les autres échanges
dépendent des prix moyens des espéces dans les différents EM, de la disponibilité en quotas des EM et
de la période de I’année. En 2010, les principales espéces échangées ont été le chinchard, le
maquereau, le merlan bleu, I'anchois pour lesquelles des quotas ont été récupérés et le Lieu noir, le
merlu qui ont servi majoritairement de monnaie d'échange. Les principaux pays avec lesquels la
France échange sont I'Espagne, les Pays-Bas et dans une moindre mesure le Royaume-Uni et le
Danemark. La France échange en particulier avec ces EM avec qui elle a des accords historiques
comme celui de Bilbao pour I’anchois avec 1I’Espagne ou encore avec les Pays Bas pour la sole.
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Les figures 8 et 9 mettent en évidence les avantages pour les OP des échanges communautaires d'une
part et des échanges entre les OP d'autre part et ce pour I'année 2010. Si ces échanges n'existaient pas,
29% des stocks gérés par les OP (24% des quotas en valeur) seraient consommeés au dela de 100%.
Cela se traduirait par des fermetures de péche nombreuses. Comme l'indiquent ces figures, les
échanges sont donc vitaux pour les OP et leurs navires adhérents car ils permettent de mieux ajuster
les quotas disponibles et de réduire de maniére importante les surconsommations de quotas. Au final,
ces échanges permettent au régulateur de maximiser les besoins en quotas de la France. En outre, le
régulateur peut aussi réduire le nombre de dépassements de quota grace au principe de flexibilité
interannuelle qui s'applique a certains stocks. En cas de sous utilisation d’un quota national ou d'un
quota recu d'un autre EM, le régulateur peut ainsi reporter jusqu'a 10% d’un quota pour 1’année
suivante. Ce surplus de quotas est généralement réparti par le régulateur en milieu de saison selon les
clefs des OP.

Figure 8. Taux de consommation des sous quotas des OP en fonction des types d'échanges
réalisés. Données 2010 en pourcentage du nombre de sous quotas
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Figure 9. Taux de consommation des sous quotas des OP en fonction des types d'échanges
réalisés. Données 2010 en pourcentage de la valeur des sous quotas
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Conclusion et discussion

Ce papier décrit le systeme de gestion des guotas communautaires en France et montre notamment
comment les différents acteurs se sont adaptés a la non transférabilité officielle des quotas. L'évolution
récente du systéme de gestion a conduit I'administration a assouplir la gestion des quotas en donnant la
possibilité de détacher les antériorités de captures des navires. Cela a permis de donner plus de
flexibilité aux producteurs pour gérer leurs antériorités notamment dans leurs stratégies
d'investissement ou de désinvestissement. Cependant, les antériorités ne sont pas considérées comme
des droits de péche individuels. Elles ne peuvent pas étre intégrées comme un actif au capital des
entreprises comme ce peut-étre le cas dans certains pays comme par exemple 1’lrlande [49]. Le
systeme est ambigu car en pratique, les antériorités peuvent étre transférées d’un producteur a l'autre et
étre vendues de maniére officieuse lorsque les navires sont échangés sur le marché de I'occasion.
Aucun mécanisme officiel n'a été mis en place pour limiter la concentration des antériorités alors que
cet argument est souvent avancé pour critiquer la mise en place des quotas individuels transférables
[50-51].

A défaut de donner des droits clairs et sécurisés aux producteurs, le régulateur a confié aux OP a
I’instar d’autres pays des prérogatives importantes en matiére de gestion de leur sous quotas [52]. Les
mécanismes de gestion mis en place sont tres dépendants de chaque OP. La gestion collective basée
sur une mutualisation des antériorités a I'échelle des OP est en grande partie rendue possible par une
sous-consommation de nombreux de quotas. Les échanges entre OP francaises et entre EM ont permis
en partie de compenser l'absence de transférabilité des quotas. Les plans de sortie de flotte
subventionnés mis en ceuvre depuis environ 10 ans et ayant ciblé des pécheries sous quotas ont
également donné des marges de manceuvre aux organisations de producteurs en réduisant la capacité
de péche nominale de leurs flottes et en permettant certaines réallocations d'antériorités. On peut
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s'interroger sur la possibilité dans l'avenir de mutualiser les quotas dans le cas ou les quotas
deviendrait plus contraignants (i.e. baisse de TAC et/ou arrét des aides a la sortie de flotte).

Sur les stocks sous tension, les OP ont été progressivement contraintes de mettre en place des limites
de capture par navire a I’instar d’autres pays [19]. Ce mouvement devrait s'intensifier si les TAC sont
ajustés a la baisse pour atteindre les objectifs de rendement maximal durable. Les quotas individuels
alloués reprennent dans certains cas les antériorités historiques des navires mais ce n'est pas
systématique, notamment lorsque les productions réelles des navires ne sont plus en adéquation avec
les antériorités de péche. Le principe de gestion collective avec une mutualisation de certains quotas
permet ce type d'ajustement mais cela suppose une gouvernance forte au sein des OP.

Des regroupements d’OP sont en cours et ce mouvement de concentration devrait se poursuivre dans
les années qui viennent dans la mesure ou la taille de la flotte et donc le nombre d'adhérents devrait
étre ajusté a la baisse. Dans ce contexte, une des questions qui se pose est celle de la taille critique des
OP et notamment de leur capacité de gestion des quotas et de fourniture de services a leurs adhérents.
Durant les années 2000, les OP ont accepté I'adhésion de nombreux navires en particulier des navires
de petite taille ne disposant pas systématiquement d'antériorités. Ce point peut-étre considéré comme
positif du point de vue de la viabilité des péches cotiéres mais il existe encore beaucoup d'incertitudes
en matiere de sécurisation des droits de péche individuels. La perspective de mise en place de CPT
pose également la question de la révision de I'allocation initiale des quotas. Les antériorités historiques
ont en effet été calculées il y a pres de 10 ans et les stratégies des navires ont changé depuis. Ces
guestions, qui relévent de I'équité, ont des dimensions distributives [53] qu'il sera important de
considérer si des projets de CPT voient le jour.
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