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Hearing commenced at 2.22 pm 
 
Mr AARON IRVING 
Executive Officer, Pearl Producers Association, sworn and examined: 
 
Professor GEORGE KAILIS 
Professor Management and Law, Notre Dame University, sworn and examined: 
 
Dr RON EDWARDS 
Chairman, Western Australian Fishing Industry Council, sworn and examined: 
 
Mr MATT TAYLOR 
Chief Executive Officer, Western Rock Lobster Council, sworn and examined: 
 
Dr PETER ROGERS 
Consultant to Western Rock Lobster Council, sworn and examined: 
 
Mr GUY LEYLAND 
MSC Industry Project Leader, Western Australian Fishing Industry Council, sworn and examined: 
 
 
The CHAIR: Firstly, please accept my apologies for the delay. We had technical problems and had to 
change rooms with another committee, so apologies  for  that. We are getting started quite  late. 
I would  like to welcome you to the Standing Committee on Public Administration. Our hearing  is 
into private property rights. We have a number of groups appearing before us  today. Given  the 
number of witnesses, we have decided to separate you into two groups. We will hear first from the 
Western  Rock  Lobster  Council,  the  Western  Australian  Fishing  Industry  Council  and  the 
Pearl Producers Association and then we will take witnesses from the other two groups next. 

I apologise for this, but there are some formalities I am required to go through. 

[Witnesses took the oath.] 

The CHAIR: You will have signed a document entitled “Information for Witnesses”. Have you read 
and understood the document? For the purposes of Hansard, all the witnesses have nodded their 
head in affirmation that they have read and understood the document. 

These proceedings are being recorded by Hansard and a transcript of your evidence will be provided 
to you. To assist the committee and Hansard, if you refer to a document during the course of your 
evidence, could you please identify the full title of the document and also please try to talk into the 
microphones. Your transcript will be made public. If for some reason you wish to make a confidential 
statement during today’s proceedings, you should request that the evidence be taken  in private 
session. If the committee grants your request, any public and media in attendance will be excluded 
from the hearing. It is really important that you make that statement before you give the evidence, 
not after giving the evidence. Until such time as a transcript of your public evidence is finalised, it 
should not be made public. I advise you that publication or disclosure of the uncorrected transcript 
of evidence may constitute a contempt of Parliament and may mean that the material published or 
disclosed is not subject to parliamentary privilege. Do you have any questions in relation to any of 
that? 

The WITNESSES: No. 
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The CHAIR: Ron, seeing as  I know you,  I might get you  to start off on behalf of  the WA Fishing 
Industry Council with an opening comment to the committee. 

Dr EDWARDS: Thank you, Chair. You can see by the number of people here today from our industries 
that this for us is a very central matter. We want to thank the Parliament for taking on this inquiry 
because, as you would know, property rights really represent the core of how we do our business. 
I find it interesting, having spent a number of years on the board of the Perth Mint and seeing how 
property rights were allocated through such things as mining tenements, prospectors’ licences and 
retention licences that gave way to what is now such a flourishing gold industry. Clearly there are 
differences  between  terrestrial  management  and  marine  management.  Professor  Kailis  and 
Guy Leyland will spell that out in the WAFIC submission. However, I think it is really important that 
once you get  the settings  right  in  terms of property rights, what  flows  from  that  is a pattern of 
investment and management behaviour which  is good public policy; that  is, people begin to see 
they have a long‐term interest and investment in what they are doing. Of course, we have had over 
100 years of that in goldmining and we have had really 100 years of that in fishing. When we get to 
2019, the issue of property rights is still a critical one for all of us. In my opening remarks I simply 
wanted to say the reason we regard this as crucial is because it is our way of securing the fact that 
we need to do business. We are not talking about exclusive property rights; we are talking about a 
shared resource in a responsible policy framework. I applaud you for having this inquiry because it 
helps us think about these big policy issues and it has certainly brought us all to the table. I really 
wanted  to  just  set  the  scene  in my  opening  remarks  and  hand  over  to  Professor  Kailis  and 
Guy Leyland on behalf of WAFIC. Thank you. 

Prof. KAILIS: Thank you again for the opportunity to speak to the committee.  I would  like to run 
through some key issues from the WAFIC submission. I will skip over quite a number of them, and 
obviously answer any questions you might have, but really hit the highlights. I will also hand up at 
the end—we have extracted out  three  recommendations  that we believe are  relatively easy  to 
implement rather than some of the big picture issues of the nature of property and development 
and compensation and law. They are all important to us, and they are covered in our submission, 
but we thought it was useful also to extract just three things that could be done now that would 
improve the position of the fishing industry, and also in the interests of good public administration, 
noting that this is the Public Administration Committee and that the quality of public administration 
is at the key of some of the comments of the fishing industry. 

Firstly, WAFIC is a peak industry body for both fisheries and aquaculture in WA. I say that because 
the number of people you will be hearing from will all have their own individual perspectives and 
often relate to specific  instances of where they believe their rights have been affected or where 
they should have received compensation, or they have not been treated fairly. They are the specific 
instances. I will talk more about that general set of principles that covers both the aquaculture and 
fishing industry in Western Australia. 

[2.30 pm] 

The submission builds on a very substantive body of literature, known as rights‐based management. 
Western  Australia  has  been  a  leader  in  the  past  in  rights‐based management. One  of  the  key 
conferences  and moments  worldwide  was  the  1999  conference  in  Fremantle  on  rights‐based 
management. The core of that is taking seriously the rights of fishers, but the flipside of that is the 
obligation of fishers as well. It is all about better marine management, that people have long‐term 
rights,  long‐term access, but they also have responsibilities. Creating that environment gives the 
right settings for fisheries management, not only in the interests of fishers, but in the interests of 
the community as well. It is very important to note that that rights‐based management movement 
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was not so much fishers saying just, “We need more rights.” It was saying, “Fisheries management 
is broken. It is not working because everybody’s rights are being set against everybody else’s, and 
we never  get  to  good  fisheries management because we  spend most of our  time worried  that 
someone else is going to get some of our fish and the shares of the fish.” 

The position we are putting to you is that the rights we do have represent a form of property. It is 
based  on  fisheries  legislation.  Unlike  property  to  land,  as  Ron  has  already  said,  these  do  not 
generally consist of exclusive rights but of shared rights in the marine domain. Our policy that we 
are reviewing reflects that. These rights are not absolute, but they do form rights of access and, 
importantly, to priorities of use over the living resources—the marine domain—and that is the key 
issue. Where these rights are changed and where those priorities are changed, is often the nub of 
the real  issue. Sometimes that  is expressed  in different ways—you  lose this share, you gain that 
share,  the oil  and  gas people will exclude  you, or  there  is  a port. Really,  this  is  about  a  set of 
priorities:  who  gets  priority  access.  I  focus  on  priority  access  and  I  note  in  my  submission 
Cockburn Sound.  It  is a major port and a key  recreational area.  It has  commercial  fisheries and 
recreational fisheries, and it has had aquaculture and sets of mussels. This is all happening in that 
shared marine space. In land, you start off by saying, “Who has the right? Who owns everything?” 
They give it to this person and that person. The marine domain has not developed that way; it has 
developed over this multiple use, multiple access, but people come into conflict. So what is the key 
responsibility of government? It is to help order these priorities and regulate the marine domain. 
That is really the key of fisheries legislation. 

But why are rights therefore so important? It is because when you set up all these statutory systems, 
you get these rights, people  invest, and then government over time allows you to transfer  it and 
allow you to mortgage it. They set up a register of those rights. They allow you to will those rights. 
They actually encourage you to invest more based upon the security of those rights. 

Over time, those rights accrete the characteristics of property. It is not really a very fruitful exercise 
either legally or economically to really say exactly how is this different and so on from the land. It is 
actually more useful just to accept that this is what has happened, and there are some appendices 
that show how it has happened over time. It is not like somebody woke up one day and said, “It’s a 
free‐for‐all in the ocean” and the next day we have a form of property rights. This is something that 
accreted and evolved over time. 

As we note in our submission, the problem is that an unrestrained ability of the state to cancel those 
rights, re‐order them and reallocate them fundamentally works against the very principle of creating 
those ordered system’s  rights  in  the  first place. The  reason  is  that all you are doing  then  is  just 
pushing the competition to those rights to the political domain, to overfishing in the marine domain, 
and to competition between users. Unless there is that long‐term security, people always have an 
interest to fish harder, find ways around the system, game the system, and work politically in order 
to improve their rights rather than work through the system of rights that you have. 

We do mention compensation a number of times here, and I have a few comments about that. That 
is not  to say  that compensation  is  the objective. The objective  is a well‐ordered marine domain 
where people can have long‐term secure rights, get on with their business and align their interests 
with the interests of the community. But without compensation being a possibility, there is always 
that open possibility that those rights can be re‐ordered. Then the real integrity of that system just 
is not there. Compensation, in our submission, is really a place marker for this system having real 
economic and moral integrity, because without some prospect of compensation, really that integrity 
is not there; it is really just a set of words, and then, when it is convenient, you will re‐order those 
priorities as you will. That has been recognised in WA for an extended period. We already have a 
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number  of  pieces  of  legislation,  which  is  the  Fishing  and  Related  Industries  Compensation 
(Marine Reserves) Act 1997.  In 2002,  there was an extensive  report on  rights and allocations  in 
Western Australia—otherwise known as the Toohey report, which I have noted. Also, as we note in 
our  paper,  there  have  been  more  recent  policy  statements  under  both  Labor  and  Liberal 
governments—in 2009,  integrated  fisheries management under  the previous Labor government; 
and, in 2012, a fisheries policy under the previous Liberal–National Party government. These policies 
are already largely in place to some extent, but our set of recommendations—I am not going to go 
through each one of them, because they are already listed there, and a lot of other people want to 
speak—is all about good public administration. You have got all these policies. Put them altogether, 
put some weight behind them, and actually follow through with the practice that is already there. 
Compensation has almost invariably been paid where different users have lost their rights, not just 
fishermen, in Australia in the last 20 or 30 years. At the moment, though, it is pretty ad hoc. If you 
fall within marine reserves, you are under the FRICMRA act. If it is a fisheries adjustment, there is 
the Fisheries Adjustment Schemes Act and systems there. If it falls outside those lines, it is negotiate 
as best you can. That does not mean compensation has not been paid; for example, with the closure 
of the Perth metropolitan fishery, compensation was paid to commercial fishers who held fishing 
authorisations at that time. It does not mean that there is no compensation, just that there is no 
proper  system  for assessing compensation.  It  is poor public administration, because without an 
overall system here, some people get paid too much, some people get paid too little, and you do 
not develop any set of structures around that compensation system itself. Recognising practice for 
what it is—the policies; there is legislative support, partial; extensive policies, not as well written 
perhaps or  incorporated as you  like. There  is consistent practice  for recognising  fishing rights or 
property in Western Australia, but that could be improved. The core of the WAFIC submission is all 
of those things could be  improved and relating directly to elements  (c) and  (d) of your terms of 
reference. 

I will finish there. That is my 10 minutes. I will try to stick to time. I will hand up to the committee 
the three specific recommendations; there is a little bit of a summary there. The first of those is you 
express your support  for rights‐based management and endorse the recognition of the rights of 
fishers and aquaculturalists and also the past practice of the state  in providing compensation for 
commercial fishers and aquaculturalists; that is, we will recognise this is what actually happens. It is 
just not helpful to say, “You don’t have a  legal right” or “The act could be changed.”  It does not 
happen.  That  actually  scares  people  unnecessarily,  given  the  state  almost  invariably  pays 
compensation. The Minister for Fisheries has written to your committee mentioning the $6 billion 
worth of rock lobster interests. Clearly, those people have a reasonable expectation of the state in 
relation to the management of that fishery and the security of their rights. I notice Rabobank put in 
a supporting submission. To say there are no rights and they are inherently capable of amendment 
stops the debate and discussion. The real discussion is what are the appropriate set of rights. We 
have  our  recommendations  here  as  to  compensation  arrangements.  I  also  notice  that  the 
Western Rock  Lobster Council and Peter Rogers have also done a number of  those.  I will  leave 
anything further there. 

The second  is that the current partial compensation systems be brought together and  integrated 
and also there is a provision under the Aquatic Resources Management Act to issue guidelines under 
the act. Instead of having them in different places, different governments, slightly different language 
at different times—sometimes it is a bit hard to work out—put them all together and just issue them 
as clear guidelines under the act. That does not require any change in legislation. That is just a matter 
of getting on with good public administration in doing so. 
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Finally, we are in a transition period as a fishing industry from the old act to the new act, and there 
is a degree of uncertainty as to the quality of the assets. We are suggesting that while this is the 
case, while those policies are not yet fully clear or fully supported by the government, we need to 
formalise  policies  in  relation  to  allocation,  reallocation  and  compensation. Until  that  happens, 
fisheries  should not be  forced  to go under  the new arrangements under  the Aquatic Resources 
Management Act. That is just going to increase the level of stress and uncertainty, because that hard 
work has not been done about getting those policies clear and people are not going to want to enter 
into new management arrangements being uncertain whether in that process they will lose valuable 
rights. 

[2.40 pm] 

They are all things that we think are relatively modest. We have a lot less modest proposals before 
you, including constitutional change and a whole range of them. We are very happy to talk about 
the less modest. We thought it was appropriate to really say it is a public affairs committee, so what 
is some real practical stuff that can be done now that will improve the management of fisheries in 
Western Australia, as well as, of course, the rights and interests of commercial fishers, and I have 
copies of that for the committee. 

The CHAIR: Thank you very much, George. Guy, did you want to make some comments before we 
ask some questions? 

Mr LEYLAND: No. I have nothing further to add to George’s presentation. 

The CHAIR: George, if fishers are being compensated and it is under different legislative schemes, 
what difference does it make? What is the issue? 

Prof. KAILIS: It is the uncertainty aspect. You will hear from some of the fishers. There is a Fisheries 
Adjustment Schemes Act. That is being used in a case where there is an industrial development. It 
was  not  really meant  for  that;  it  was meant  for  another  set  of  purposes.  The marine  parks 
compensation arrangements are not always appropriate. Also, I do not want to get into the arcane 
of  fisheries management, but  if you have got 10  fishers  in an area and  two of  them  fish  in one 
location and eight in another location, when you close down just part of that fishery, you have got 
the question of displacement effort. Often  it  is better off doing these things more transparently, 
because usually what you need to do is, as well as do compensation, simultaneously reorganise your 
fisheries management. If you have got 10 fishers and you lose 20 per cent, if those fishers just move 
into the other people’s area, if the stock is the same size, maybe no compensation is payable. If the 
stock is reduced, moving them in just shifts that cost onto those other people. There are some real 
problems with  doing  this  on  an  ad  hoc  basis,  because  typically  you  should  do  some  fisheries 
management adjustment at a broad level at the same time. This was a criticism of a scheme back in 
the 1980s. I think $8 million was set aside for recreational fishing buybacks, but at the same time 
they did not put in place these transparent mechanisms. In some cases, it worked; in some cases, 
all that happened was the other commercial fishers got the benefit of taking out a commercial fisher. 
All the other guys just catch more. It does not necessarily go to the recreational fishers, unless at 
the same time you put in a proper scheme of management to ensure that. A lot of it relates to good‐
quality fisheries management. 

The other thing is that obviously when you have ad hoc systems, usually it is the little guys that cop 
it in the neck. The bigger companies like ourselves, MG Kailis Group—I work in our family business; 
it is well known in the fishing industry—have a long history. We have really good records of all the 
agreements and things that happened over many years. We have a strong understanding of the 
fundamental fisheries science under our fisheries. We invest in the Marine Stewardship Council for 
the right reasons but also for appropriate front and social  licence to operate for the community. 
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That works better for the bigger organisations, but as you go down to the smaller fisheries, it can 
operate very unfairly on  them.  I  think you will hear  from some of  the people  today where  they 
believe that has been the case. As always, the big guys will probably sort themselves out and they 
will negotiate directly with government in different ways, but that is not necessarily a fair system. 
Because of the interactions with different fisheries amongst themselves, that is not always going to 
achieve the objectives for either government or the industry. 

The CHAIR:  You mentioned  that  there  is  some  concern  amongst  fishers  in  relation  to  the new 
legislation. Did you want to expand on that a little bit more? 

Prof. KAILIS: The new legislation formalises catch areas to a greater degree than has happened in 
the past. But there is a set of processes around that and there is sort of a couple of legislative points, 
if  you  like,  in  that process, where  if  you decided  to disregard  longstanding practice,  you  could 
significantly change the allocations of that fishery. Obviously, that is a concern to fishers. If the policy 
is very clear, if it is expressed in a contemporary document—in other words, brought up to date by 
government—and the rules around that process are very clear to everybody, then there is a lot less 
anxiety. If those things are not yet that clear, that increases a high level of anxiety, which is a pity, 
because that act is there because we can improve fisheries management of people—transition to 
it—but they will not wish to transition to it if they are worried about losing a significant part of their 
business. 

The CHAIR: George, what you are telling me seems to be commonsense. Why is it not happening? 

Prof. KAILIS: It is hard work. No, seriously. That is why it does not — 

Dr EDWARDS: It is true. 

Prof. KAILIS: I do not want to be facetious here, with Ken and others who have been involved—it is 
actually hard work. You are getting two policies. Just putting a 2009 and 2012 policy together, where 
it changes a bit and it is a little bit different here and there, is actually hard work doing these things. 
I think that that sometimes gets lost in the thrust of fisheries management with different groups, 
organisations and so on. I will also add, without speaking on their behalf, if you look at a number of 
other submissions, such as the recreational fishing submission, they talk about many similar sorts 
of issues. They are not here, but I believe it is fair to say that there are many similar sorts of concerns 
expressed  from a different perspective, but  it  is  really  important  to have a very clear system of 
management. I think at times government believes that  leaving questions of compensation open 
reduces risks to Treasury, reduces legal risk, makes it easier with more freedom to manage. But in 
my experience—I have 30 or 40 years being involved in fisheries management for our company, on 
the board of the fishing industry council and on the board of the Australian Fisheries Management 
Authority—those degrees of freedom are  illusory, because when you try to do these things, you 
actually run up into a set of other problems of proper government administration, where you try to 
look for shortcuts. So, it is better to have clear policies up‐front and stick to them consistently, but 
it is hard work doing that. I am not suggesting that there is something really easy to do that people 
could have done; I am suggesting that we have gone 80 per cent to 90 per cent of the way a number 
of times—the 2012 policy and the 2009  IFM policy—we  just have not quite got that  last step of, 
“Okay, this is a policy, these are the guidelines, this is the legislation; the government is committed 
to these practices.” The last couple of steps, we just seem to fall short. 

The  CHAIR:  Is  that  due  to  the  competing  interests  and  not  actually  being  able  to  bring  those 
competing interests together or a lack of resources within the department to do the work that needs 
to be done within the time period? 
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Prof. KAILIS: There are always competing  interests. We gave that  little quote from Toohey here, 
from his report where he speaks that a process to resolve intersection—the need for intersectional 
allocations. IFM largely does that, but it needs to be—once again, it largely did it, but just sat there 
as a policy guideline. You get a change of government, you get a change of minister, then you get a 
change of government, then people are not quite clear. If it is not actually guidelines under the act, 
is that still an authoritative statement or not an authoritative statement? Honestly, it is just hard 
work.  As  I  said,  I  think  a  reasonable  review  of  our  submission  and  the  recreational  fishers’ 
submission has a high  level of  similarities. There  is always going  to be conflict at  those contact 
points. There is going to be friction at these contact points, but I do not think that is the key driver, 
because this rights‐based management stuff, as the submission says, is pretty well accepted now. 
The underlying conceptual basis is set; there will always be friction. If we say, “Are we all agreed?”, 
we will say, “Yes, but there is this one fishery that we do not agree with, for some historical reason.” 
That will still occur. 

The CHAIR: Are there circumstances in which fishers have not been compensated in which you think 
that decision was unfairly exercised? 

Mr LEYLAND: I think there are fishers that feel they should have been compensated, and that there 
was not a process to deal with their claims—a transparent, fair and open process. Those feelings 
are being not dealt with fairly, and they fester and can percolate through the fishing industry and 
can indeed reflect in the very structures in the fishing industry about WAFIC itself and whether it is 
doing  a  good  job  in  terms  of  the  industry.  It  is  really  about  consistency,  transparency  and 
accountability. As George said, I think, in terms of public policy, we have had IFM, which was hard 
work. We got over an 18‐month inquiry by Justice John Toohey, the former High Court judge, which 
involved public consultation, submissions, meetings with the committee, and, eventually, we had a 
set  of  recommendations  that  came  out,  which  the  government,  in  essence,  adopted.  I  think 
Kim Chance  was  the minister  at  that  time.  But  people  forget  it  and  new ministers  and  new 
governments do not quite understand it. It is not in a statutory guideline. What is the status of it? It 
is unclear. Similarly, with the 2012 WA government fisheries policy, we are unsure of what the status 
of that is. 

[2.50 pm] 

The CHAIR: You actually want a system similar to the town planning scheme system, where you 
have statements of planning policy which have statutory effect? 

Mr LEYLAND: That is right. 

Prof. KAILIS: And the act provides for that. That is part of the intended architecture of the act; it just 
has not been used. 

The CHAIR: Can you explain why? 

Prof. KAILIS: Why? Under the old act, we did do some guidelines in relation to pearling at one stage. 
It was used occasionally, and that is typically where there is some transitional, specific issues. I think 
that  the  fact  that  it was  included again,  I  think  it  is  the  intent  to use  it, but  it does  restrict  the 
apparent flexibility of government to deal with issues. This is a harder question of, well, what is the 
point of that flexibility if its effect is to undermine the very point of what you are trying to achieve 
in an act? As a minister once said, the act  improves—he does not use the word “property”, but 
includes  “tenure”,  “security”  and  so  on.  But  if  that  is  your  intention,  then  saying,  “That’s  our 
intention, but we always reserve the right to at any time”—this is not what I am saying the minister 
is saying, by the way. I am just saying that this is what the act says: that if people feel that that is 
open to them at any time, they can just walk away with no consequences or not having to explain 
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themselves to the community, then I think that that is where the concerns arise. Once again, this is 
not a new  issue. We have been pushing  for this under the previous act as well,  for these policy 
guidelines to be used more broadly and widely, to provide for some clarity there. 

I would also say, because a lot of these compensation payments are notionally a one‐off, but they 
are not—because there are many one‐offs, but people do not know how much other people get—
that always creates a situation, unfortunately, where you believe someone else got more than you, 
even if you may have been fairly compensated, knowing that somebody else may have got twice 
what you got, you will feel aggrieved regardless. WAFIC does not know. I have been on different 
committees for WAFIC. We often negotiate part of the way for fishing industry council members, 
but that last yard is usually them confidentially with government. Even the fishing industry council 
does not know, so we cannot advise what reasonable compensation is. We do not know, because 
we do not actually know what government has been paying for compensation to fishers effected. 

Dr EDWARDS: There is another matter that flows from your question, which Guy and George have 
been discussing, and  that  is,  there will be,  for example, a proposal  for a marine park. A  fishing 
operator  there—there might be a collection of  them—might have  said because of  their current 
investment ability, they will hold off buying a boat and because of the price of herring at that stage, 
they think the market says, “I won’t do it, but a couple of years from now, I will be ready to go.” The 
compensation will come along, a plan will come along, and they will say, “You haven’t been actively 
fishing that, so you are not entitled to any compensation.” If we draw comparison with the mining 
industry, where you can have a mining reservation  licence, you can put your hand up and say, “I 
intend to do this”, as a regulator. “I intend to do this, but at the moment I am not actively pursuing 
it; however, I would like to put it on the shelf.” I think anything that addressed that in this discussion 
would be really helpful, because that is where we get a lot of people saying, “My goodness, I am 
being disadvantaged.” It is the small people that George refers to again, who perhaps do not have 
the capital at this stage, but they will save up to get a boat and then they will develop it in two years, 
but along it comes and they get wiped out. They are saying, “But, actually, I was going to do that.” 
I think your question of unfairness would be easily addressed if there was some reference made to 
that capacity to have latent effort recognised. 

Hon KEN BASTON: George,  I guess where you seem to be heading  is that eventually you have a 
bankable title. I mean, that is what every fishing person would want—would they or not? 

Prof. KAILIS: Rabobank believes there is $6 billion of bankable title now. This is what I am saying. 
This is the gap between the face, which says at times that property rights do not exist, and then the 
reality  of  the market  and  government  administration.  That was  their  submission—once  again, 
paraphrasing another person’s submission—that was the core of Rabobank’s submission. It is there. 
We can will it, you can title it, you can divide it, you can lease it, you can do all these things. All the 
normal  aspects  of  property  are  associated  with  a managed  fisheries  licence. We  have  other 
instruments under the act. I do not want to get into some of the complications, but we are talking 
here about fisheries that are well managed, and typically management has been in place for more 
than 10 years. It  is very clear who owns what, and anyone can find  it out on a public register. In 
some respects,  it  is more transparent than a  lot of other forms of property  in Western Australia. 
I think it is bankable. Banks lend on it. The more you scare them, the less they will lend on it. That is 
the problem. Instead of being prepared to  lend 60 per cent to 70 per cent of market value, they 
might  have  dropped  down  to  20  per  cent.  That means  that  capital  formation  goes  down,  the 
efficiency of that industry goes down, long‐term investment will reduce, and people’s incentives to 
manage the fishery well and obey the rules, also reduce at the same time. 
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Hon RICK MAZZA: Just on the compensation side of things, you said it is a bit ad hoc at the moment. 
Of course your  industry has very many sectors, whether  it be pearling, crayfish or blue swimmer 
crab zones. What formula can you see that would even out the compensation methods that are 
being used to compensate fishers? 

Prof. KAILIS: Do  you mind  if Peter—because Peter has written quite  a bit  about  compensation 
schemes and so in his submission. 

Dr ROGERS: The bottom line is that you have to consider each case on its merits. It is no different 
from any case of injurious affection or loss of property, even on the land side or on the sea side, in 
terms of how you approach it. Generally, the practice has always been looking at cash flow over a 
long period of time, and either taking a profit approach, a market approach or a calculation both on 
some  sort  of multiplier  of  goodwill.  That  is  normally  the way  the  fisheries  adjustment  scheme 
committee  has worked  in  the  past. Other  situations  have  resulted  in  act‐of‐grace  payments  in 
different circumstances, and I guess that is the approach. One of the big issues in all of this has been, 
in terms of new legislation, the issue around not so much just allocation, it is the reallocation as you 
move down the pathway of changing community expectations and therefore the community itself 
wants  to  see  either  an  increase  in  recreational  fishing  or whatever,  or  some  sort  of  industrial 
development taking place and an exclusion. For example, the Ocean Reef situation in the north is 
going to result in a significant amount of abalone being lost, both commercially and recreationally. 
There is a lack of what I would call an adequate framework on the issues of both processes, and the 
approach  should  be  applied  in  terms  of  the  reallocation  between  sectors.  That  is  the  piece  of 
uncertainty  in  the  ARMA  legislation,  under  part  3.  If  that  could  be  resolved,  and  there  are 
recommendations both in terms of the WAFIC submission and the rock lobster council submission, 
that would  be  a  giant  step  forward,  in  terms  of  resolving  some  of  the  uncertainty  about  the 
application of  the ARMA  legislation. We  cannot  afford not  to  implement  the ARMA  legislation, 
because there are so many other bits and pieces in it which are so important, but there is a lack of 
what I call an adequate policy framework to deal with both the process and the reallocation in the 
instruments.  Either  you  use  compensation  or  you  use  a market‐based  approach,  or  you  reach 
agreement between the parties as a way of going forward. I think it is quite resolvable. 

The other thing that sits there, which has always been an issue of concern, is if there are a lot of 
discretions around, let me say, compensation, they are very much with the minister. If you go to the 
Toohey report and you read it carefully, he suggested a different system where you have an expert 
committee which makes decisions and it was not at the discretion of the minister. 

[3.00 pm] 

When Kim Chance made that set of decisions, he kept all that in the discretion of the minister. So 
people sit there with great uncertainty about whether they are going to get compensation or not in 
terms of an issue. It is under the Fisheries Adjustment Schemes Act. The committee actually does 
not meet with the people who are affected—it comes to form a view; that goes to the minister and 
the minister forms a view—so they sit there with a great degree of uncertainty. If there was certainty 
in  the ARMA  legislation  that said  fishing access  rights were open  to compensation and you had 
appropriate mechanisms to deal with it, then I think a lot of that uncertainty would disappear. The 
ability of different groups in society to adjust and change with time—deal with changing futures—
would  be  accommodated.  I  think  you  would  end  up  with  a  less  divisive  system  of  resource 
management and reallocation. We would have to reallocate in the future because nothing stays the 
same. The population of Perth and all of Western Australia  is continuing to grow. The use of fish 
changes over time. There is also the economic pressure of let me say industry trying to survive in a 
cost‐price squeeze  like the farming  industry  in the  long term. Whilst they can adjust within, they 
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cannot adjust between  sectors, and  there  lies much of  the problem  in  terms of guidelines and 
operational requirements for resource reallocation. Our submission — 

The CHAIR: Sorry, Peter, can  I  just  interrupt. You have referred to ARMA  legislation a number of 
times. For the purpose of Hansard are you referring to the Aquatic Resources Management Act? 

Dr ROGERS: Yes, 2016. 

The CHAIR: So Hansard is clear on that. 

Dr ROGERS: Sorry about that. I go with the acronyms because I keep talking too much. 

The CHAIR: That is okay. Sorry for interrupting, please continue. 

Dr ROGERS: That is all right. I have probably said enough, but it seems to me that there are solutions 
to this. The submission put forward by the Rock Lobster Council actually suggests some changes to 
reduce the amount of discretion of inadvertent movements away from policy, which have been in 
place by practice across Australia for many, many years. Suddenly, the recent events—I think you 
all know what  I am  referring  to  in  terms of  the suggestion  to  reallocate a  level of access  to  the 
state—ostensibly  just undermine  the whole principle of  resource management  that has evolved 
over many, many years. It is that uncertainty that this submission of the Rock Lobster Council seeks 
to address certain points in the ARMA legislation just to remove some of that discretionary power 
but to give greater certainty, if you like, to access rights. 

Prof. KAILIS: It could have stated that  it  is not a structural  issue. If you  look at compensation for 
land, actually  it  is relatively rare that the government  is forced to compulsorily resume property. 
Usually, it is done by negotiation. That is partly because there is a clear framework. It saves time. If 
there  is  a  clear  framework,  paradoxically,  you  do  not  need  to  use  these  schemes  as much  if 
everybody knows what the principles are up‐front, because the government comes to a reasonable 
offer or there is some negotiation between the recreational or commercial sector and perhaps an 
industry developer.  If everybody knows what the rules are, there are good  incentives for people 
coming to  find a sensible solution.  If people are very unclear what the guidelines are,  it  is really 
difficult to achieve that. My view is that to have to go through a formal compensation system, you 
want to set it up so that it is likely not the first port of call. But in a system where there are no clear 
guidelines, either government puts a very  large sum on  the  table, which means  that people are 
completely convinced they will never get any better, or they end up going down one of these quite 
tortuous mechanisms or lack of mechanism, because act‐of‐grace negotiations are really hard with 
government because  you do not  know where  you  are. You  are  arguing  for  something  that  the 
government claims it is not required to give. 

Hon RICK MAZZA: Just a couple more questions around this. 

The CHAIR: Be mindful of the time as well, because we have other witnesses we need to hear from. 

Hon RICK MAZZA: I will do. Dr Edwards, you spoke earlier about someone who might have a fishing 
licence or  right  that does not use  it  for a period of  time because of economic circumstances or 
whatever the case may be. How would you see compensation paid to somebody that had sat on a 
licence for, say, three or four years without using it? How would they be compensated? 

Dr EDWARDS: To go back to Peter Rogers’ observations, too, of our catch history, obviously, the 
deficiency there  is you do not have a catch history. However,  if you have a formula that  is being 
worked up in other cases where you have reflection of catch history and anticipated market value 
for the resource, you can then begin to drive back to that and say, “Whilst you have latent effort, 
you’re not going to get as much as someone who has actually had active catch history but we will 
reward  you  for,  first of  all, having  the  incentive  to put  in  an  application  in  the  first place  and, 
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secondly, we would deem that you have a certain amount of market value if that were to be actively 
pursued.”  I guess, notionally, what you do  is you take out the unfairness of the system, because 
there are many people who  intelligently  just put effort on  the shelf because  they  think, “At  the 
moment we can’t do it or the price isn’t right; the terms of trade aren’t right.” But what you are able 
to do is reward people having the vision to say, “I’ll go out and explore that fishery; I’ll see whether 
there is capacity to develop it there and I’ll now, in a sense, put it on the shelf until the economics 
are right.” When the compensation comes around or the marine park might come round, you are 
not disincentivising people from actually having that foresight. I think that is where we get a lot of 
angst with any marine planning process. Someone says, “But I’ve been there all this time; I haven’t 
been actively pursuing because it didn’t suit my business model. But there is nothing there for me.” 

Prof. KAILIS: It has become, in economic terms, avoiding perverse incentives here. 

Dr EDWARDS: Yes. 

Prof. KAILIS: You want people  to be  good  custodians of  the environment,  act  reasonably, plan 
sensibly for their businesses. They do not feel pressured to rush to fish because they have heard of 
a marine park. The alternative is, you hear a marine park might come in, and say, “Well, I wasn’t 
going to put my boat  in the water but I’m definitely going to do  it now.” A  lot of this  is all about 
aligning  incentives  between  the  interests  of  the  government,  the  interests  of  the  community 
generally, interests of commercial fishers and interests of recreational fishers and setting up a good 
set of rules to align those interests. Once again, with ad hoc sort of mechanisms, the uncertainty 
about how they will be applied leads to both real disadvantage but often perceived injustice as well. 

Dr EDWARDS: It was picked up in the northern prawn fishery where CSIRO just deemed that tiger 
prawn catches were a very bad trajectory, so there was a voluntary arrangement of, “We’ll all pull 
back”, which they did. As the spawning improved and the catch potential, then they got back into 
it. It meant what George was referring to as responsible fisheries management, by saying, “We don’t 
think we should fish now because we might wipe this out.” So you get that perverse incentive. If 
you do not recognise latent effort, the people will say, “Oh, well, I better fish now because I might 
not have  it tomorrow.” We do not want that. We want sustainable fisheries here for a couple of 
hundred years. 

Hon RICK MAZZA: What I am hearing is that it would be much more secure if that unused licence 
still had a value as if it were a used licence for business planning. 

Prof. KAILIS: Not as if it was a used licence, because it is all about rewarding people for their actual 
commitment to the fishery. What Ron said is that you can have a commitment to a fishery in more 
than one way. If you have very narrow measures, there will always be someone who will fall out of 
that  very  narrow measure. A  practical  example  is  our  family  business  involved  in  the  Rottnest 
scallops. They are there only every three years on average. If we have a bad run of five years—this 
affects us with commonwealth marine parks—and they do not recruit, we have an inflexible rule; 
we will not look at, as Peter said, injurious affection. We are not going to look at market long‐term 
cash  flows or  those  things. We are going  to  look only at  the  catch of  the  last  three years.  If  it 
happened to be a good three years, we will get more than we possibly would otherwise deserve. If 
it is a poor three years, we might get nothing because nothing was caught there because there were 
no scallops. Once again, these are not things that are unknown to the commonwealth and others 
that run compensation schemes. They are good questions, but you read the Administrative Appeals 
Tribunal reports in relation to commonwealth fisheries and so on and there are a lot of case laws 
now about what to do when somebody has their boat just about to go into a fishery. I think in one 
case, he literally got a life‐threatening illness, so he missed the cut‐off date by a little. How do you 
approach that? So there is quite a body of rules and law and principle around that these days. 
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Hon RICK MAZZA: Professor Kailis, you spoke earlier about if you have 10 fishers in a particular area 
and you then buy up two licences that the other eight will come in and pick that up. How can you 
see that would be managed better? 

Prof. KAILIS: Because you do a management plan change at the same time. That is why there is the 
issue about why  it  is not  just a proper system.  It says, “Okay,  if there’s going to be a transfer of 
effort, then there needs to be a management plan for the fishery at the same time.” The other eight 
do not lose anything. If you match it all together, the other eight, if they were catching 100 tonne, 
they still have the same right to catch 100 tonne. If it is your decision to reserve 20 tonne for the 
recreational fisher sector, but you do not find that they creep up to 110 tonne, because usually we 
are better  fishers than recreational fishers, so  it creeps up. That  is the way. You both have your 
compensation scheme and you match it with your management plan changes at the same time and 
they come into place at the same time. It is much easier to do that if it is all open, as you can imagine, 
rather  than  sort  of  act‐of‐grace  negotiations, which  the  other  fishers  in  the  fishery may  know 
nothing about. 

[3.10 pm] 

Dr ROGERS: The rock lobster submission explains that in a little bit more detail in terms of changing 
your harvest capacity, which recognises the shift in resource shares if that occurs, or in fact you have 
taken part of the fishery out for industrial reasons or whatever. It is all very doable. 

The CHAIR: Matt, did you want to add anything from the Western Rock Lobster Council? 

Mr TAYLOR: Yes, I would like to make an opening statement, if I may. In relation to the member’s 
question around  consistency, on page 6, our  second  recommendation  is  the establishment of a 
single  authority  by  the  WA  government  to  centralise  the  procedural  requirements  around 
compensation. We have talked a lot about providing that framework but, really, the Western Rock 
Lobster  Council  and  perhaps  others  think  that  there  is merit  in  having  a  single  authority  that 
administers it. That would help to provide that consistency not just for marine issues but also for 
land‐based compensation and more broadly. I make reference to that second recommendation. 

First of all, thank you so much for initiating and conducting this inquiry. It is extremely topical for 
the western rock lobster industry. Property rights or resource access security is by far the biggest 
issue facing our  industry, so  it  is  in that space that we are very grateful for this  inquiry and  look 
forward to the outcomes. 

I have an opening statement. I have some copies I can provide the committee. The Western Rock 
Lobster Council is the peak body elected council of all licensees of the western rock lobster managed 
fishery.  Representing  the  council  today  is  the  chief  executive  officer,  Mr  Matt  Taylor,  and 
Dr Peter Rogers, who assisted the council in preparing their submission to the committee’s inquiry 
into property rights. The council’s submission was endorsed by all eight elected members of the 
council. 

Without  the  need  to  go  into  detail,  the  council’s  submission  supports  the  essence  of WAFIC’s 
submission and its position in relation to the nature of proprietary rights of fishing licences as a form 
of property  rights within  the ocean domain,  the desire  for  constitutional  consistency  across  all 
Australian jurisdictions in terms of section 51(xxxi) of the Australian Constitution and, for reasons of 
consistency,  transparency  and efficiency,  a  single body  to deal with  all  issues of  compensatory 
adjustment under just terms within Western Australia for all property, inclusive of fishing licences, 
within the terms of reference of this inquiry. 

Expressed  perhaps  in  simpler  terms,  the  WRL  submission  seeks  business  certainty  in  the 
management of  fisheries both within  the current FRMA and  in  the ARMA  through  the  following 
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outcomes. Firstly, continued support for the principles and policies in place for fishing access right 
allocation  between  sectors.  Secondly,  the  development  of  principles,  policy  and  processes  for 
resource reallocation supported by the deliberations of the public administration committee and 
appropriate legislation. Thirdly, recognition of fishing licences as a form of property for the purposes 
of compensation where reallocation of entitlements occur for public benefit. This needs to occur 
concurrently  with  changes  in  harvest  capacity  to  provide  resource  security.  The  scope  for 
adjustment should extend to market‐based solutions between sectors inclusive of private interests, 
including funding and agreements between parties where priority of rights in access change. 

Fourthly, amendments to the ARMA legislation to provide certainty for all parties on the scope of 
powers resting with the Minister and the CEO in the management of fisheries access rights. Fifthly, 
broadening of powers of the Fisheries Adjustment Schemes Act 1987 to facilitate adjustment across 
a range of alternatives. 

The recent public outrage expressed by the rock lobster industry over ministerial action aimed at 
issuing new state‐owned units of entitlements in the commercial fishing sector, may well have never 
happened if the suggested compensatory framework had been in place. This seizure of 17.3 per cent 
of a  fully allocated  fishery was valued  in excess of $1 billion. WRL  is not opposed  to  the ARMA 
legislation proceeding on the basis of qualifications specified in recommendation 5 of the council’s 
submission being accepted by government. 

The council is also conscious that the level of harvest taken by the recreational rock lobster sector 
is expected to exceed the level of harvest assigned if not already, in the near future. Certainty based 
on  the  implementation of  these  five cornerstone proposals will provide better outcomes  for all, 
including  the ability of governments  to manage changing  resource use over  time as community 
expectations  alter.  We  realise  that  the  larger  broad  issues  covered  by  the  constitutional 
amendments  across  all  states  may  take  some  years  as  will  a  single  entity  dealing  with 
Western Australian  property  compensatory  requirements  in  all  its  facets.  Citizens  of  this  state 
deserve better. WRL looks forward to receiving your considerations and ultimately the committee’s 
report. 

We are happy to clarify and respond to the committee’s questions. 

The CHAIR:  I might  just pick up on one of those comments, Matt. Just  in relation to point 5, the 
broadening of the powers of the Fisheries Adjustment Schemes Act 1987 to facilitate adjustment 
across a range of alternatives, what are those alternatives that you are looking to be considered? 

Dr ROGERS: Perhaps  I will respond to that.  It  is really not rocket science.  It  is about opening the 
scope for other funders. For example, if a private development was to occur at Ocean Reef, instead 
of government taking over its role, one could easily imagine that the funder could be the private 
developer. Why should the private developer not pay for the compensation? Why should the public 
purse pay  for  it?  It  is about broadening  the scope.  It  is also about allowing,  if you  like, stronger 
capacity  to ensure  that where adjustment does  take place  for good reasons and  the resource  is 
compromised because of it, then changes in harvest capacity must occur, otherwise we end up with 
sustainability problems down the track. I guess the other thing that sits there is that if there is in 
fact  an  amendment  to  the  ARMA  legislation  that  gives  better  recognition  to  the  rights  of 
compensation in certain circumstances, then it changes the nature of how the Fisheries Adjustment 
Schemes Act actually works. Rather than going to the minister with advice of saying whether or not 
such  a  scheme  could  be  put  in  place,  it  would  go  forward  with  the  advice  of  under  what 
circumstances it would be put in place, removing one level of uncertainty in the process. I guess it 
is really adding to the tools that are in the Fisheries Adjustment Schemes Act to cover a whole range 
of different approaches—for example, in terms of resource sharing between one sector and another 
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and a reallocation; under what basis can the act apply? It should apply  in terms of market‐based 
agreement.  I will  just  use  rock  lobster  as  an  example.  Let  us  say  you wanted  to  increase  the 
recreation share to 10 per cent. You might ask, “How could that be achieved?” At the moment it is 
95 per cent. Obviously one way it could be achieved is by someone paying a whole lump sum to buy 
some of  the  commercial  access  rights out of  the  fishery. That  could be  the  recreational  sector 
themselves. So under what framework would you allow that to occur? It is these sorts of things that 
are seen to broaden the tools available, so that  it gives greater flexibility for private funding and 
different sorts of arrangements and circumstances in relation to the Fisheries Adjustment Schemes 
Act. 

The CHAIR: I am not quite sure how we get the environmental sector to provide funding in the case 
of marine parks. 

Dr ROGERS: There is a separate act in relation to that, in terms of marine parks. I think we made 
reference in both the WAFIC submission and our submission. Whether that act is the right act, we 
are yet to see, because we are going through the process as a result of the Ngari Capes Marine Park. 
I guess it is fair to say that there is some uncertainty in terms of the way the provisions of that act 
actually are working, but when we have had  that experience, we might be  in a better place  to 
actually provide further advice in relation to that. 

[3.20 pm] 

Prof. KAILIS: I think the act has worked quite well in the sense that it has not had to be used. As I 
see it, that is the point. The point is not to be stuck into these tortuous statutory provisions. Even if 
we do a really good system, it is not going to be easy for the fishers involved or the state involved, 
but just the very fact that the state knew that there was a compensation act gave the state a higher 
degree of incentive to negotiate compensation across the Kimberley, Pilbara and other areas. I think 
without  that act  in place we would have many more heated arguments about marine parks.  In 
Western Australia, marine  park  implementation  has  been  relatively  smooth,  if  you  look  at  the 
litigation and other issues compared with other states. There are much bigger marine parks here in 
Western Australia than elsewhere in Australia, by and large, and I believe that that is because just 
in that little section we actually do have a competent act that covers a set of processes. I agree with 
Peter, though—you do not really know how good it is until you use it, but I actually think the fact 
that it is nearly 15 or 20 years old and has not had to be used, yet we have had a huge rollout of 
marine parks,  just goes  to show;  it  is  real evidence  that  if you put a good process  in place, you 
actually reduce conflict. People were worried at the beginning that we would have fewer marine 
parks  because we  had  those  compensation  provisions  there.  I  think  the  evidence  in Western 
Australia suggests the reverse; we have had more activity because fishers, when they are talking to 
government about marine parks, are not always afraid that they will lose their businesses. 

Hon KEN BASTON: Did you say, with regard to marine parks, that where you have commercial and 
recreational  fishers, which  actually do not  come under  commercial or  recreation  and  the main 
operators in tourism in the marine parks, how do you see that falling out, eventually? 

Prof. KAILIS: There are two areas there. There are people with legal rights to operate there and, as 
Matt says, the general submission is that if they are injuriously affected, if they are affected directly 
for the benefit of the community, then generally the equity  is that community should pay, but  it 
does  get  difficult  with  some  tenuous  interests,  and  then  you  ask  things  about  adaptation. 
Sometimes  the  appropriate  approach  is  not  direct  compensation,  it  is  things  like  community 
adjustment schemes. An  individual business  is different because they  lose their business, that  is 
compensation. If it is economic activity in a town that is affecting a number of fishing operators and 
tourism  operators,  then  I  think  sometimes  you  need  to  be  a  bit more  flexible  about  how  you 
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approach  it.  But,  once  again,  if  we  do  not  even  have  the  clearest  cases  having  a  right  of 
compensation, it is very difficult to argue that people with much more tenuous interests should be 
treated appropriately by the state. So, once again, I think the issue here is: what is the objective of 
marine parks? If it is conservation, putting in a good compensation system has, in my view, improved 
the likelihood of having effective marine parks in Western Australia rather than not. In the eastern 
states—I  am  thinking  especially  of  parts  of  New  South  Wales  and  Victoria—they  are  hugely 
controversial. Some are not very big parks, by the way, either. There are Supreme Court actions, 
political campaigns and all of  that. That has not been  to  the benefit of  the environment.  If  the 
objective is to actually achieve environmental objectives, I believe sensible appropriate mechanisms 
are a good things and people should not be afraid of them. 

Dr ROGERS: Just to be more specific, if you had a fishing licence and you were charter fishing, then 
it would  fall  under  the  scope  of  the  act.  If  you were  doing  eco  charter work with  no  fishing 
entitlements, then it is debatable whether in fact you are covered. 

Hon KEN BASTON: Yes, I think you are absolutely right. 

The CHAIR: Aaron, I might ask you to make some comments to the committee if you would like to. 

Mr  IRVING: Yes,  I would  just  like  to  first say  thank you  for giving us  the opportunity  to make a 
submission to this committee and, as with rock  lobster, property rights has reared  its head as an 
important  issue for us as well  in recent times. For the most part, we support the submissions of 
WAFIC and the Western Rock Lobster Council almost entirely. I just want to, I suppose, re‐emphasise 
a  couple  of  points.  I want  to  re‐emphasise  support  for  rights‐based management  and  look  at 
management in a pearling context, where our rights are integrated. There are a bunch of different 
rights that are integrated, and I will explain that a bit more later. The second thing is, again, going 
on from Matt’s point. We want to talk a bit about certainty and a reduction of discretionary decision‐
making, really, for the most part. 

I suppose I can start, firstly, by saying that we agree that rights in the marine domain are property 
rights. They definitely are, as far as we are concerned. We note that they are not in the traditional 
sense;  they are  in a multi‐user environment and multi‐activity environment. They  just has  to be 
couched differently, that is all. Underpinning these rights are the same things: capital investment, 
operational investment and long‐term planning. We absolutely agree with WAFIC’s submission on 
that point. We also agree with WAFIC’s submission that the preclusion from accessing one’s right as 
a result of adverse decisions or an intersection of conflicting rights, government policy changes and 
injurious adjustment need to be compensable. We would like to see that in a process that is clear 
and certain and predicated on sound legislative provisions that are expressly provided for. 

However, we also think—it sounds  like an oxymoron—we should have express  flexibility written 
into that process. We talked a lot about compensation today, and while compensation is, in some 
cases, the best outcome—I think it was Peter who said that—we should look at this on a case‐by‐
case  basis.  Sometimes  the  intersection  of  different  rights  requires  different  outcomes,  so 
compensation might not be the best situation. To give an example, the interaction between oil and 
gas  exploration  and  pearling  at  Eighty Mile  Beach.  I  think  Ken  knows  all  about  this  one.  That 
intersection is not about no‐one being able to do what they want to do; it is about the intersection 
of businesses and activities, and compensation might not work in a case where you have a sessile 
organism that stays in only one place in the world and another industry that has lots of interests in 
that one place in the world also. We need to have provisions for those kinds of things for what we 
need to do in that situation. I note that oil and gas is regulated by NOPSEMA in the commonwealth 
environment;  there  is a similar  framework  in Western Australia. These  things require  things  like 
ecological impact assessments. Maybe a simple change of requiring, when you get more intersection 
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of rights or you find yourself coming into contact with lots of different habitats, the status of that 
change  is  to  say  an ecological  risk  assessment with  all  the parties  involved,  and  those  kinds of 
things—just sensible provisions that recognise property for the most part. 

Moving into property rights, I will try to keep it brief. The other thing is that we talked about ARMA 
today, and pearling is kind of strange because we have been regulated since, I think, about 1912 or 
1896 or something by an act that integrates all sites of pearling. It includes the fishing component, 
the seeding component, plus the aquacultural component, where you are growing up the seeded 
oyster. The ARMA does not do that; the ARMA puts a  line  through the middle of that and says, 
“Right, we’re going to regulate the fishing component with the other fishing industries on this side 
of  the act, and we’re going  to  look at  the grow‐out component on  this side of  the act.” That  is 
problematic for us, in an industry where all the property rights are integrated. We have fishing rights 
and we have lease rights or real property rights. The diminishment of one of those rights or the lack 
of integration of one of those rights or recognition has an impact on the other side. 

[3.30 pm] 

We need to understand that these are kept together. The point I have here is that if we adversely 
affect one of the integrated activities, the total effect is the undermining of the disposition of the 
entire property right, from fishing to grow out, and the investment in infrastructure, jobs, property 
and everything that goes with that investment in that property right. 

That brings me really quickly—I will try to be fast—to the third one of our themes today, and that is 
sort of looking at certainty and the reduction of discretionary decision‐making and, in our case, with 
respect to the setting of fees, lease fees. For us, with the setting of fees in pearling, especially for 
water leases—maybe it is a little of what Matt said, too—maybe there could be a central statutory 
authority,  but  it  is  something  that  needs  to  be  predicated  on  an  act  of  Parliament,  something 
legislative, that allows the hooks to be put for other things to be placed. We want this legislation to 
be able to define the mechanisms and define the criteria, not just leave it to the guidelines—to put 
a bit of meat on the bones of what the guidelines might entail. This gap for the industry is worrying 
and quite problematic, especially for investment and maintaining growth, especially in the context 
of lease fees. As with other lease frameworks—for example, pastoral—the Valuer‐General goes out, 
pursuant to defined legislative mechanisms and clear criteria, and arrives at a lease fee that is both 
evidence‐based and objective, with  respect  to  it being based on defined criteria. Some of  these 
criteria could be  in guidelines  that are predicated on  legislative mechanisms or authority. These 
legislative mechanisms could cover how we arrive at the fee, how it is applied, how it is reviewed, 
how it is disputed—all those kinds of things. There are a number of benefits I think that fall out of a 
legislative fee‐setting mechanism  like this. For  instance, as everyone here has said,  if we remove 
uncertainty, we mitigate risk. Because these  fee‐setting mechanisms are clear, the criteria to be 
used  in  those mechanisms  is defined  and understood, people  can make plans—they  can make 
business plans,  they can make  investments,  they can buy  infrastructure—they can do  things. By 
having fees subject to  legislative process  like this and having to conform to a formal mechanism, 
this makes outputs able to be disputed or agreed with. That would be nice. Also, it enables experts 
in the application of criteria or, in this case, in the application of mechanisms to set fees, to do all 
the heavy lifting. This removes much of the discretion that is now required by a decision‐maker as 
a primary mechanism for setting fees or all these kinds of things. This discretionary decision‐making 
makes  things  very  uncertain.  Businesses  thrive  in  an  environment  of  certainty  and  clarity.  You 
cannot do that when you do not know what will happen the next year. 

To sum up, the reliance for us on ministerial discretion for setting a quantum of a fee not only is 
fundamentally undemocratic, but also can result  in arbitrary results  that can reverse decades of 
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incremental progress and decades of investment with a stroke of a pen—literally. In our case, what 
if  the discretionary decision‐maker had a bad day or a bad experience on  that day? This  is  the 
“unreasonable minister” kind of argument. In saying that, we are fortunate that our current minister 
worked with us for many months to arrive at a lease fee that we could both agree with. That is in 
terms  of what we  have  to  give  back  to  the  community  and  also meeting  our  obligations  for 
management,  but  at  the  same  time,  on  his  part,  understanding what we  need  and what  our 
investment requirements are in the industry. But, at the moment, we do not know if that will happen 
with a subsequent government or down the track. The removal of uncertainty and implementation 
of transparency in the fee‐making process would not only encourage investment, but also protect 
it. It is our submission that the legislating of fee mechanisms will make the marine aquatic property 
rights more secure and buttress investment and growth. 

The CHAIR: Aaron, you have said that your experience with the current minister in terms of setting 
the lease fees has been a positive one. Has there been an experience in the past where there have 
been issues with increases in lease fees that have been viewed as being unreasonable, or is it just 
the uncertainty that is creating the concern? 

Mr  IRVING:  I have not been  in  this  long enough and  sort of gone  through all  the past, but my 
understanding is that there have been lots of fluctuations over time. I think the biggest thing here 
is the uncertainty, especially also as we move into a new legislative framework. It speaks for itself 
the fact that there is lots of disclarity and uncertainty in things as important as lease fees and other 
fees as well. 

Dr EDWARDS: Chair,  I might quickly add  that  there  is  the sovereign  risk element, particularly  in 
relation  to oysters  in  the  tropical zones.  If  the sovereign risk  is  too great,  they can move  to  the 
Northern Territory, where there is a more predictable structure. There is a real risk that we try and 
get it set in the way that Aaron is referring to. I think that is a very important public policy implication 
there. 

The CHAIR: Aaron, can I just get some more clarification about the interaction between the Pearling 
Act and the Aquatic Resources Management Act and how that impacts the industry? You mentioned 
earlier  that  in  terms  of working  out  compensation  payments,  you  need  to  understand  that  an 
adjustment at the aquatic level has an impact on the rest of pearling. 

Mr IRVING: I was not really talking about compensation per se. I do not even know where to start 
on that one; I would have to talk to people a lot smarter than myself to think about what to do in 
that case. What I mean is that a decision that is made on one side of the industry has a direct effect 
on the other side. For instance, if you are going to raise lease fees, leases are there so that you can 
grow out your seeded oyster. What is the use of fishing and seeding an oyster if you cannot afford 
to grow it out? It goes the other way as well. In the Pearling Act, you can argue for some part because 
the act integrates all of the activities because it has evolved organically with the pearling industry. 
The ARMA does not do  that because  it does  separate aquaculture  from pearling, and  it has  to 
artificially separate pearling  in some manner. That  is  fine. We can try  it and ensure that we can 
integrate those activities, but it would be nice to do so formally. 

The CHAIR: How would you see that happening? Does that go back to having a Pearling Act and 
removing pearling from the ARMA legislation? 

Mr IRVING: With all due respect, I have no idea yet. All I can do is consult on that. At the moment, I 
know that we are talking to the department about coming up with some ways of integrating at least 
the activities and having a conversation between the two parts of the  industry before the ARMA 
comes in. That is just a conversation; that is not firm. We really need to look at doing that. 
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Dr EDWARDS: Would it help the Chair, Aaron, if we were to make a further submission pursuant to 
your inquiry when we have some further detail around that? That might be helpful, and we could 
facilitate that if required. 

The CHAIR: Certainly; that would be most welcomed. Do members have any questions in relation 
to the pearling industry? 

Hon RICK MAZZA: Not pearling, no. 

The CHAIR: Ken? 

Hon KEN BASTON: Yes. You touched on some of the things that could be compensated. I know at 
one stage there was difficulty in oil and gas being very close to a lot of the pearling licences. Was 
there any compensation that ever came out of that or did it just fade away? 

Mr IRVING: Ken, we did not really get that far. It did not really emerge as a conversation. I think you 
might remember we were looking more at, “Well, we undertake our activity here and this is the only 
place we can undertake this activity”, and they said, “Well, we’re really interested in here.” There 
was a bit of argy‐bargy for a few years about how we can work together, or play in the same sandpit 
so to speak. In this case, we are looking at some science at the moment, but we do not know how 
that  is going to go. The  fact remains that our oysters can only be harvested there—it  is the  last 
remaining fishery of its kind in the world. If the science is not good enough and we find out that we 
did not quite get it right and all the oysters do not recruit and we do not have an industry for a few 
years until they recover, if they do, then for us, it is huge. Compensation would not do it. I mean, I 
am talking about a situation which reflects it where there is some express flexibility written into the 
system for other outcomes, because at the moment, there is none. 

Prof. KAILIS:  Just on  that question,  certainly  the oil and gas  industry has a potential  significant 
impact on fisheries in Western Australia and the science does seem to be leaning more towards now 
that there are significant impacts from seismic and other activities, spearheaded by research done 
through the Fisheries Research and Development Corporation. The federal government has started 
to  recognise  this  through  changing  the  rules  for NOPSEMA, but  it would be  significantly  to  the 
benefit of fishers in Western Australia if the compensation and the rights‐based management was 
better recognised by the Western Australian government. As you can appreciate, that would give 
us  a  significantly  stronger  bargaining  position when  dealing with  the  impacts  that  the  federal 
government has through its regulation of oil and gas on Western Australian fishers. It is very hard 
sometimes to say we do have rights and these rights are compensated. They say, “Prove it.” With 
act‐of‐grace payments and this, that  is very hard.  It would be better  if we had a more regulated 
system.  It  would  significantly  improve  Western  Australia’s  bargaining  power  and  the  fishing 
industry’s bargaining power and aquaculture in dealing with other sectors regulated by the federal 
government. 

Mr IRVING: Can I just make a point about that, too? I understand what George is saying. The point 
is that a lot of this happens offshore. I used it as an example because in a Western Australian context, 
when you have something that cannot move, you cannot do anything about it, and you cannot go 
anywhere else, then obviously you need a system that recognises that. 

The CHAIR: Rick, did you have some other questions? 

Hon RICK MAZZA: I just have one general question. I am quite happy that whoever wants to answer 
it  can  answer  it.  Probably Mr  Taylor might  answer  it.  During  the western  rock  lobster  quota 
reallocation,  for want of a better word, a  lot of  feedback  I got  from constituents was that some 
lending  institutions  got  very nervous  about  loans  that  they had out  and  their  security.  I would 
imagine that with the significant investment that commercial fishing requires, raising capital is very 
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important.  I am wondering whether  the  industry had any discussions with  lenders and whether 
lenders had any ideas around better security for their loans. 

Mr TAYLOR: Yes, we certainly did have a lot of conversations with financial institutions and I think 
some of those conversations have led to submissions for this inquiry. It was a very serious situation. 
People had ordered boats and cancelled those orders and forfeited deposits on those boats. There 
were pots that had deposits that were forfeited. The pot market completely stopped, so there were 
no sales during that period of uncertainty. It really did grind investment to a halt in our industry. 
The financial institutions certainly contacted their fishers and questioned the security around those 
assets on which they were borrowing. It is a $6 billion asset base in the western rock lobster fishery. 
There is a lot of debt and it is essentially all held by family businesses in regional communities that 
rely on the fishery. For the shock of a government to essentially reallocate or create a 17 per cent 
ownership, and would have then had decisions about those pots being leased or sold back into the 
markets made by a group within a department under the Premier,  independent of  industry, that 
would have a massive effect on the ongoing markets of the rock lobster industry, not to mention 
the export market and its reliance on China. So, yes, it still has not recovered. People that did order 
boats still have not had those boats built. Mr Kalajzich in Geraldton is a classic example. I spoke to 
him  just within the  last week and he mentioned that he  is still not proceeding with  it. There  is a 
complete flow‐on effect throughout the industry as a result of a decision that was made that I do 
not  think would  have  been made  if  there was  a  framework  in  place  that  had  a  compensation 
element to it. 

With a price tag of a billion dollars, would that policy have proceeded? I do not think it would have. 
That is why we are really asking for some certainty. We are not opposed as an industry should the 
government want  to  reallocate  for public benefit. That  is  fine. But  there needs  to be a defined 
structure and guidelines and principles as to how that reallocation occurs, and if licence holders in 
a limited entry fishery lose access to that resource, that there is associated compensation as a result 
of that. 

The CHAIR: Do any of the witnesses around the table want to make any closing comments before I 
invite the next group of witnesses? 

Prof. KAILIS: Basically, you heard from the peak associations here. We are going to move to some 
more specific experiences. I would not say it is going to sound a bit messy but it probably will sound 
a bit messy and when you hear  the evidence before you,  that  reflects people operating  in  this 
partial‐information  environment  in  relation  to  these  schemes.  Some  of  these  things  maybe 
contradict what we say, but that  is what you would expect  if you do not have clear, transparent 
government schemes and systems; people end up with very different perspectives on aspects of 
them. When you are hearing that, do keep that in mind. This is not industry disagreeing with itself 
or having  a disagreement  about  aspects of  these  systems.  This  reflects  the  very different  lived 
experiences of dealing with a very uncertain business when it relates to, almost in all cases, your 
family and family business—very passionate and very invested in those areas. So, there is a need for 
a bigger system and I think that some of this will demonstrate why that could really help people and 
where people have suffered because of failures of the system. 

Dr EDWARDS: If I might quickly add, if you stand at the steps of Parliament, you can see, basically, 
headquarters of the mining industry, the oil and gas industry, further down the Terrace to the gold 
industry. We are all over the place. We are from Joseph Bonaparte Gulf to the Great Australian Bight 
and that leads to all kinds of uncertainties and suspicions. The chance for us to come before you and 
present  like this  is so valuable. As you have heard,  it  is very precious because  it reinforces  in the 
minds of our members we can have a mature conversation about our business, we are here for the 
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long haul and the sustainable development of fisheries with high environmental standards. So I want 
to thank you and your honourable colleagues because it means we can feed back to our members 
that there is a place to go and have a good discussion. We certainly enjoyed that, so thank you very 
much. 

The CHAIR: In concluding, I need to let you know that the transcript of the hearing will be forwarded 
to you. The covering letter will invite you to make any corrections to that transcript and return it to 
the committee, and you also have an opportunity to provide any supplementary information, if you 
would like to, at that point in time. Thank you very much for your time here before the committee. 
Your evidence before the committee I think is most helpful and will help us now in our deliberations 
on our terms of reference, so thank you very much. 

Hearing concluded at 3.47 pm 

__________ 
 


