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Kvoter og afgifter i teoretisk-gkonomisk lys*

Hans Frost og Jargen Lokkegaard

Fiskerigkonomi

Forslagene om brug af gkonomiske incitamenter i form af afgifter eller individuelle omsattelige
kvoter bygger pa gkonomisk teori anvendt pa fiskeri. Det er blevet stadig mere abenbart, at det er
ngdvendigt at vaerne om vore naturlige ressourcer — pa landjorden, i luften og i havet.

Ressource- og miljggkonomi er det fagomrade, som bruges til at beskrive og analysere udnyttelsen
af naturlige ressourcer som fisk, olie, mineraler og forureningsrecipienter, hvor forskellen mellem
de to grene er, at ressourcegkonomi deekker de omrader, hvor det primare produktionsformal er at
tilvejebringe goder til investering og forbrug, mens miljegkonomi dakker omrader, hvor der ved
produktion eller forbrug er direkte ugnskede bivirkninger, som man ma forholde sig til. Der er
samtidig ofte stgrre problemer med ejendomsretsforhold, manglende prisfastsattelse pa markedet
og eksternaliteter i miljggkonomien end i ressourcegkonomien.

Det kan med nogen ret haevdes, at der har veeret god harmoni mellem de gkonomiske og de biologiske
analyser. Det er dog kun tilsyneladende. For selv om der har hersket en vis enighed om, hvad
problemet er, sa hersker der nogen uenighed om malene samt hvilke midler, der skal anvendes for at
bringe fiskeriet i ligevaegt. Det skyldes, at den gkonomiske ligevaegt baserer sig pa bade omsatning og
omkostninger, mens den biologiske ligeveegt kun omhandler udbytte i meaengde svarende til, at hvis
man hvert ar hgster vaeksten i en bestand, bevares bestanden pa et givet niveau. Men medens den
gkonomiske analyse (principielt) farer frem til, at der kun findes én optimal bestandsstarrelse, er der i
den biologiske analyse mange bestandsstarrelser, som opfylder betingelsen, at arets fangstudbytte
svarer til bestandens veekst.

Dette kan forstas ved at betragte figur 1. Figuren viser, at nar fiskeriindsatsen og -dgdeligheden gges,
falder gydebiomassen for en fiskebestand. Med relativt lille fiskeriindsats kan fangstudbyttet @ges til et
vist punkt. Herefter falder fangstudbyttet, nar indsatsen gges. For langt de fleste fiskerier antages det, at
man ligger til hgjre for toppunktet af udbyttekurven. Dette er imidlertid ikke noget problem, hvis
samfundet vil affinde sig med en tilstand, hvor fiskebestandene er relativt sma, og fangstudbyttet er

! Notatet bygger pa de i referencelisten navnte publikationer, som med stor fordel kan laeses



mindre end det maksimale. Ses der bort fra naturlige svingninger i rekruttering til bestanden, vil en
sadan tilstand kunne opretholdes i fremtiden.

Figur 1. Fiskebestand og fangstudbytte
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Imidlertid svinger rekruttering og naturlig veekst i bestandene fra ar til ar. Derfor er det forbundet med
usikkerhed at fiske pa sma bestande, og der er risiko for sammenbrud af bestandene. Den biologiske
radgivning er derfor mere nuanceret og indeholder anbefalinger om hvor sma bestandene bgr veere som
det mindst acceptable (pa engelsk: SSBlim). Endvidere fastsettes bestandsstarrelser, der er i
overensstemmelse med forsigtighedsprincippet (engelsk: SSBp), og disse bestandsniveauer er hgjere
end de absolut mindst acceptable. Fastleeggelsen af disse graenser sker ved at sammenholde
rekrutteringen til bestanden og gydebiomassen, som det er vist i figur 2.

Forsigtighedsprincippet er vist i figur 3. Nar den mindste gydebiomasse er fastlagt, beregnes den hertil
svarende fiskeridedelighed F. Det fremgar af figur 3, at fiskeriet efter kuller ikke har veret baredygtigt
i hovedparten af perioden (1963-2004), hvis forsigtighedsprincippet leegges til grund. Dette har ikke
engang veeret tilfeeldet i 1969-70, som er de to punkter i figur 3, der ligger laegger lzengst oppe mod det
nord-gstlige hjerne. Disse to ar fulgte efter den sakaldte kullereksplosion’, som var en usadvanlig
steerk rekruttering i 1968.

Disse betragtninger ligger til grund for de biologisk begrundede gnsker om restriktioner for fiskeriet.



Figur 2. Bestand (gydebiomasse) og rekruttering for kuller i Nordsgen og Skagerrak
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Figur 3. Forsigtighedsprincippet vist for kuller i Nordsgen og Skagerrak
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Konventionerne

Fiskebestande til havs kender ikke graenser, men da nationerne gerne hver iszr har villet opna sa stort
gkonomiske udbytte af bestandene som muligt, har det veeret neerliggende dels at samarbejde og dels at
segge en form for eksklusivitet i form af udelukkelse af andre nationer, nar dette har vaeret muligt. Det
betad, at der allerede tidligt var en vis forstaelse for, at en international forvaltning var ngdvendig. For
en mere komplet forstaelse af problemerne er det hensigtsmaessigt at skelne mellem to niveauer, hvor
det ene niveau omfatter stat til stat, mens det andet niveau omfatter stat til fisker. Stat til stat niveauet
har betyder, at der er blevet indgaet en raekke internationale aftaler om forvaltning og fordeling af
fiskeressourcerne. De vigtigste beskrives kort.

Den farste vigtige konference var Nordsgkonferencen, som blev afholdt i 1946. Denne blev fulgt af en
konference for hele Nordgstatlanten om en international konvention, som blev udmegntet i Den
Nordgstatlantiske Fiskerikommission (eng.: NEAFC) i 1957. Konventionen blev igennem 60'erne
tilsluttet (ratificeret) af naesten alle lande, som havde fiskeriinteresser i Nordgstatlanten. NEAFC blev
dermed det internationale samarbejds- og beslutningsorgan for fiskeriregulering i dette omrade. | kon-
ventionen blev listet en reekke midler, som i dag kaldes tekniske bevaringsforanstaltninger, dvs. regler
om mindstestarrelse pa fisk, mindste maskesterrelse i garn, fredning af fisk, lukkede omrader mm.
Ogsa kvoter blev navnt, men da disse griber direkte ind i fordelingen af fangstudbyttet kombineret
med, at kvoterne i gvrigt pa grund af indkomstfordelingsaspektet var politisk besverlige, forblev de
tekniske bevaringsmidler Igsningen dengang.

Fra en gkonomisk synsvinkel er alle de sakaldt tekniske bevaringsforanstaltninger en blanding af
forbud, pabud og incitamenter. Serligt i forbindelse med mindstemal pa fisk er der indbygget et
incitament. Det skyldes, at det ikke direkte var (og er) forbudt at fange fisk under mindstemalet, men
det var (og er) forbudt at holde dem ombord pa fiskerkutteren og dermed ogsa at selge dem. Da det er
omkostningskraevende at handtere undermalsfisk, er der hermed indbygget et incitament til at undga at
fange dem.

Den reelle politiske interesse i, hvad der skete med fiskebestandene, var dog lille, indtil silde- og
makrelbestanden i Nordgstatlanten i lgbet af fa ar blev fisket fuldsteendigt ned i midten af 60'erne.
Nedfiskningen iseer i Nordsgen havde imidlertid en stor fordelingsmaessig effekt, idet Norge og
Danmark blev beskyldt for at have nedfisket bestandene pa bekostning af iseer Storbritannien, Holland
og Tyskland. De fordelingsmaessige virkninger farte til, at der politisk matte handles pa en anden made
end hidtil. Farst blev der indfart kvoter pa sild, senere blev sildefiskeri helt forbudt i Nordsgen i 6 ar
(1977-83).

P& verdensplan dannede FN’s havretskonferencer (UNCLOS), 1973-1982, om fordeling af
ejendomsretten til havets ressourcer grundlag for indfarelsen af eksklusive gkonomiske zoner og



udvidelse af fiskerigreenserne til 200 sgmil. Island udvidede som farste land egenheandigt sine
fiskerigreenser til 50 semil i 1972, hvilket farte til den sakaldte “torskekrig” mellem Island og
Storbritannien. 1 1975 udvidede Island til 200 sgmil, og Norge fulgte trop i 1977. Det farte til, at
man i EU enedes om at anbefale en udvidelse af medlemslandenes fiskerigraenser til 200 sgmil som
en sikkerhedsforanstaltning.

P& Rio-konferencen i 1992 under FN’s konference om miljg og udvikling (UNCED) blev der
indgaet aftaler om beskyttelse og sikring af en bearedygtig udvikling af det marine og kystnaere
miljg og dets ressourcer, (kapitel 17 i Agenda 21). Kyoto-konferencen i 1997 om klima herunder
omseattelige forureningstilladelser og Johannesburg-konferencen i 2002 om beredygtig udvikling
kan ses som forlengelser heraf. Johannesburg-konferencen mundede blandt andet ud i en
deklaration om at alle bestande skulle bringes op pa det sakaldte MSY-niveau inden ar 2015. MSY-
niveauet svarer til toppunktet pa udbyttekurven i figur 1. For fiskeriet har det iszr haft interesse, at
Rio-konferencen blev fulgt op af en FAO-konference (1996) om et forsigtighedsprincip for fiskeri
samt yderligere en FN-konference (1993-1995) om bestande, som vandrer over store afstande f.eks.
tun.

Brundtland Kommission (1987) og Rio-konferencen var med til at gennemfare et skift i grundlaget
for forvaltning af fiskebestande. Skiftet medferte, at myndighedernes forpligtelse i forbindelse med
udnyttelse af fiskebestande skiftede fra at veere direkte produktionsorienteret til at skulle hvile pa
beeredygtighed samt gkologisk og etisk ansvarlighed. Hermed skiftede det ngdvendige
teorigrundlag ligeledes fra at have udgangspunkt i ressourcegkonomi til udtrykkeligt at inddrage
miljggkonomi. Fiskeri blev herefter i forvaltningssystemet anset for at vere en del af det gkologiske
system, hvor fiskeriaktiviteten ikke alene pavirkede fiskebestandene men hele det gkologiske
system. Denne @ndrede fokusering blev indarbejdet i EU’s traktater, saledes at Maastrichttraktaten
(1991) og falgende traktater fik indsat en artikel (Art. 130R), som direkte omtaler disse ting.

EUs Fiskeripolitik

De overordnede malsatninger for EU’s fiskeripolitik blev oprindeligt fastlagt med udgangspunkt i
malene for landbrugspolitikken, som var angivet i Romtraktaten. Dette var ikke ngdvendigvis
seerligt hensigtsmaessigt, men i 1970, hvor de farste fiskeripolitikker blev formuleret i EU,
eksisterede ikke den viden, som vi har i dag. De specifikke malsatninger for fiskeripolitikken blev
vedtaget i 1983' og revideret i 1993" og var is@r mentet pa forvaltningen af fiskebestandene.
Malsetningerne sigter pa at: a) fiskepladserne beskyttes b) havets biologiske ressourcer bevares c)
udnyttelsen af ressourcerne sker pa en balanceret og baeredygtig made pa passende gkonomiske og
sociale betingelser og at der tages hensyn til en langsigtet udvikling af sektoren d) inddrage
forbrugerinteresser.



EU’s falles fiskeripolitik er organiseret i fire politik-omrader for at skabe en helhedsforvaltning af
fiskeriomradet. Betragtes de fire politikomrader hver for sig for at vurdere incitamentsstrukturen,
sigter de internationale aftaler blandt andet pa at demme op for de problemer med overfiskeri, som
opstar under udnyttelse af en felles ressource med fri adgang samt at lgse fordelingsproblemer.
Aftalerne er af spilteoretisk karakter og sigter pa at undga at havne i et "prisoner’s dilemma”, hvor
alle stilles darligere end de kunne have veret. Pa mellemstatsligt niveau er der tale om et komplekst
system med direkte gkonomisk kompensation, bilateral adgang til hinandens farvande og
markedsindremmelser til EU-markedet. Pa fiskerniveau er problemet, at aftalerne let kan omgas, og
at kontrolomkostninger i visse tilfeelde er meget store. Incitamentet til at sikre national overholdelse
af aftaler ligger i, at aftalerne kan siges op med efterfglgende konsekvenser for fiskerne og for
landene, jf. prisoner’s dilemma”, hvor resultatet inden for fiskeri let er, at alle parter ender i en
darligere situation end med aftaler.

Incitamentsstrukturen i markedspolitikken indeholder to elementer. Det ene element omhandler et
prissystem, som sikrer mindstepriser til fiskerne og stabiliserer markederne. Det andet element
tilskynder til dannelse af producentorganisationer, som udover at administrere mindsteprissystemet
lokalt kan fa tildelt kompetence til at planleegge fiskeriet. Begge elementer kan ses i lyset af, at den
frie adgang til at udnytte ressourcerne medfgrer en reekke markedsfejl, som sgges begreenset.

De to vigtigste politikomrader (instrumenter) i EU’s fiskeripolitik er ressource- og
strukturpolitikken™. Kort fortalt tager ressourcepolitikken udgangspunkt i fiskebestandene, mens
strukturpolitikken tager udgangspunkt i fiskerfladerne.

Behovet for at anvende gkonomiske incitamenter i form af afgifter eller individuelle omsattelige
kvoter i fiskeriet skyldes, at der er uoverensstemmelse mellem den made fiskerne tilpasser sig pa,
og den made der er samfundsgkonomisk hensigtsmaessig. Ved udnyttelse af en fellesejet ressource
med fri adgang tilpasser fiskerne sig, sa deres eget grenseudbytte er lig med deres
greenseomkostninger, svarende til de betingelser der normalt kraeves i en gkonomi for at opna
optimal tilpasning. Problemet er blot, at disse tilpasningsbetingelser set fra en samfundsgkonomisk
synsvinkel farer til, at tilpasningen sker, hvor vaerdien af gennemsnitproduktet fra fiskebestandene
er lig med gennemsnitsomkostninger ved udnyttelsen af fiskebestandene. Det farer til for stor
indsats af produktionsfaktorer set fra en samfundsgkonomisk synsvinkel, sa aflgnningen af den
marginale faktorindsats i fiskeriet er lavere end alternativaflgnningen, da der ikke vil vere
aflenning af produktionsfaktoren fiskebestand.

Mens de gkonomiske analyser ofte har hvilet pa simple funktionssammenhaenge, arbejder man inden
for det biologiske omrade i hgjere grad med mere komplekse aldersstrukturerede modeller (se figur 2



og 3) som er befolkningsmodeller overfart pa fisk. Her er rekruttering, egen vaekst og dedelighed for
hver aldersgruppe i en fiskebestand beskrevet ved tre forskellige parametre.

Formelt (teoretisk) set kan det vises, at nar der er aben adgang til fiskeriet, tilpasser man sig, sa
indsatsen bliver for stor, fiskebestanden bliver for lille, og der tilvejebringes ikke ressourcerente i
forhold til den for samfundet optimale gkonomiske lgsning. Dette vises i figur 4, som bygger pa den
biologiske udredning i figur 1.

Figur 4 er konstrueret med udgangspunkt i en aldersstruktureret biologisk model, og de anvendte
parameterveerdier er skgnnede parameterverdier for rgdspetter i Nordsgen. Fangstudbyttet er
beregnet ved forskellige niveauer for fiskeriindsats. Prisen pa fisk antages at veere konstant, herved
far omsaetningskurven samme form som udbyttekurven. Omkostningerne antages for enkeltheds
skyld at veare en linezr funktion af fiskeriindsatsen, saledes at nar fiskeriindsatsen stiger, stiger
omkostningerne proportionalt.

Ved et fiskeriindsatsniveau pa 100 i figur 4, er fiskeriet i ligeveegt i biologisk og driftsgkonomisk
forstand, sa den totale omsatning er lig med de totale omkostninger, jf. pkt. a. Det ses, at hvis
fiskeriindsatsen formindskes til 35 (35%) af indsatsen i udgangssituationen, og al den overflgdige
indsats i form af fartgjer fjernes fra fiskeriet, er det muligt for samfundet at maksimere fortjenesten
(ressourcerenten) svarende til afstanden b-e.

Beveagelsen fra pkt. a til pkt. d pd omsatningskurven skyldes, at fiskeridgdeligheden saenkes pa
hver aldersgruppe, hvilket betyder, at flere og ikke mindst unge fisk slipper fri for at blive fanget.
Da fisken har hgj veekst, mens den er ung, vokser biomassen. Herved vokser den samlede
fangstmulighed, samt fangst pr. indsatsenhed. Derved reduceres den ngdvendige indsats og hermed
omkostningerne til at fange samme eller sterre mengde end i udgangssituationen. Da
parameterverdierne i beregningen er tilnsermet veerdierne fra det virkelige fiskeri, ses det ogsa, at i
et optimalt tilrettelagt fiskeri skaffes ressourcerenten i meget stor udstreekning ved en reduktion i
omkostningerne snarere end ved forggelse af omsatningen®™. Da det forudszttes, at omkostningerne
indeholder normalaflgnning til ejerne af fartgjerne, ses det endvidere, at den overnormalprofit, som
ressourcerenten er udtryk for, vil tiltreekke investeringer til fiskeriet, hvis den ikke inddrages, eller
hvis der ikke etableres fysiske restriktioner for tilgangen af fiskeriindsats. Derved er en ligevaegt
ved et fiskeriindsatsniveau pa 35 i figur 4 ikke stabil pa leengere sigt uden regulering, men fiskeriet
vil beveege sig ud mod pkt. a igen.



Figur 4. Omsatning og omkostninger i et fiskeri med karakteristika som rgdspaette
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Arsagen til de helt s&rlige karakteristika for fiskeriet kan forklares ved, at nér en enkelt fisker
udvider sin indsat og dermed fanger mere, sa stammer en del af hans fangstudvidelse fra andre
fiskeres fangstmuligheder, som bliver marginalt mindre. Den ene fisker bergver sa at sige de andre
fangst, et fenomen som ikke kendes ret mange andre steder inden for gkonomien. Hertil kommer, at
bestanden har en maksimal ydeevne, og nar denne ydeevne overstiges, falder fangstudbyttet.

Mens det af figurerne klart fremgar, at afgifter er egnede til at lgse fiskeriets tilpasningsproblem set
fra samfundets synsvinkel, enten ved at tvinge den realiserede fangstveerdi til fiskerne ned eller
omkostninger op, sa virker det nappe lige sa indlysende, at individuelle omsattelige kvoter farer til
samme resultat. Det kan vises teoretisk, at det ger det. Den enkelte fisker har interesse i at
maksimere sin fortjeneste fra den kvote, han har faet tildelt. Hvis der er fuldkommen information,
kapitalen er delelig og har alternative anvendelsesmuligheder, vil fiskeren sgge at tilretteleegge sit
fiskeri, s& omkostningerne ved at fange kvoten minimeres, og fisken landes pa tidspunkter, som
indbringer de bedste priser. Denne tilpasning vil ske gennem handel med kvoter og fiskefartgjer,
hvor effektive fiskere vil opkebe kvoter fra mindre effektive fiskere, og mindre effektive fiskere vil



selge kvoter og kapital fra, Lekkegaard et. al. (2001). Det skal imidlertid understreges, at
individuelle omsattelige kvoter IKKE vil opfattes af fiskerne som noget der bidrager til at forbedre
gkonomien. Det skyldes, at fiskerne far omkostninger til keb af kvoter. Fra samfundet synsvinkel,
vil disse belgb imidlertid have karakter af transfereringer, som ikke indeholder noget realt treek pa
produktionsressourcer. Derimod vil en reduktion af antallet af fartgjer veere en realgkonomisk
forbedring for samfundet, da den heri bundne kapital kan anvendes andre steder.

En optimal tilpasning af fiskeriet vil afheenge af om myndighederne kan fastsztte de samlede kvoter
korrekt. Selv om det ikke er muligt, vil individuelle omsettelige kvoter imidlertid fare til
efficiensforbedringer pa grund af den enkelte fisker incitament til at maksimere sin profit med givne
kvoter. Det ma forventes, at fiskeriindsatsen vil blive reduceret pa langt sigt til et niveau, som ligger
under niveauet for indsats i et system, hvor der ikke er individuelle, omsattelige kvoter.
Individuelle omseettelige kvoter opfattes blandt andet derfor som et af de steerkeste incitamenter til
at reducere fiskeriindsatsen, Anon. (1999), FAO (2000) og derved skabe basis for samfundet for at
kunne inddrage ressourcerente..

Betydningen af manglende information

De fleste gkonomiske analyser, som hidtil er udfert vedragrende fiskeriet, ser bort fra det forhold, at
der mangler information om, hvordan fiskeriet drives, dvs. hvor meget fiskerne rent faktisk fanger,
hvor store deres omkostninger er og om omfanget af utilsigtede bivirkninger f.eks. i form af
bifangst af fisk, fugle og pattedyr.

Hvis der er ufuldkommen information pa et marked, kan det demonstreres, at markedet andrer
karakter, og i visse situationer kan markedsligeveegt ikke opnads, med mindre gkonomiske
incitamenter direkte bringes i spil. For fiskeri er der al mulig grund til at antage, at der hersker
ufuldkommen information. Det skyldes iser, at det er meget vanskeligt at observere, hvad der sker
til havs, og pa grund af de indbyggede incitamenter til at overfiske, har fiskerne direkte interesse i at
skjule informationer. | de fleste tilfelde ma det antages, at fiskerne har flere informationer end
myndighederne, sa der er tale om asymmetrisk information.

Det ene problem betegnes “moral hazard”, hvilket kan overseettes til ”skjulte handlinger”. Det andet
problem betegnes i litteraturen som “adverse selection”, der kan overseettes til ”skjult information”.
Begge disse problemer er relevante i fiskeriet, da man kun vanskeligt kan kontrollere, om fiskerne
rent faktisk overholder de kvoter, de har faet tildelt (moral hazard). Hertil kommer, at nar man
forsgger at forbedre systemet f.eks. ved at tildele individuelle kvoter, sa kan der i hvert fald i
tildelingsfasen optreede problemer med, at man ikke kan identificere fiskekutterens karakter eller
type (adverse selection). Man ved fra principalens side ikke, hvad kutteren kan fange, og iser ved
man ikke, i hvilket gren af fiskeriet, fiskekutteren er mest produktiv. Det betyder, at forkerte
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tildelinger farer til et gkonomisk tab for samfundet. Incitamentssystemer, som inddrager skatter,
kan bidrage til, at fiskeren afslgrer sin sande identitet, samt at han udviser korrekt adfzerd, dvs.
undlader at snyde.

Formelt lgses problemet ved at bestemme det incitament (preemie eller skat), som skal tildeles eller
palegges agenten, for at fa vedkommende til at udfere de gnskede handlinger eller afgive de
gnskede informationer. | princippet et dette problemfrit under fuldkommen information og uden
handhaevelsesproblemer. Problemet opstar farst, nar der er tilknyttet en sandsynlighedsfordeling til
agentens handlinger eller manglende villighed til at afslare sin rigtige identitet. Problemet er iser til
stede, nar der anvendes fysiske reguleringer og individuelle ikke omsattelige kvoter, mens
problemet vil lgses pa lengere sigt med anvendelse af individuelle omsattelige kvoter.

Anbefalinger om incitamenter i fiskeriforvaltning

Et ofte fremfaert kritik af de gkonomiske incitamentslgsninger er som navnt, at de kraever store
mengder af information at gennemfare. Det kan vare rigtigt, hvis malet er optimal tilpasning, mens
efficiensforbedringer i fiskeri- og miljgpolitikken ikke er sa informationskreevende. De
lgsningsforslag, som bygger pa bio-gkonomiske analyser haemmes imidlertid af, at de bygger pa
forudsztningen om fuldkommen information og ikke udtrykkeligt inddrager problemer med
incitamenter til omgaelse. Netop disse forhold ma anses at veere en af arsagerne til, at regelstyring
er meget udpreeget i fiskeri- (og miljg-) politikken.

Betragtes EU’s fiskeripolitik i dette perspektiv, er det karakteristisk, at EU inden for
ressourcepolitikken anvender fysiske reguleringer (regelstyring) som forbud, pabud og kontrol,
mens der inden for struktur- og markedspolitikken i1 vid udstreekning bruges ekonomiske
styringsmidler. Det havdes ofte, at det er svart at fd gje pa gkonomiske styringsinstrumenter
herunder gkonomiske incitamenter i EU’s fiskeripolitik. Det er korrekt, at gkonomiske
styringsmidler stort set er fraveerende i bevaringspolitikken, men det kan diskuteres, om de
foreslaede gkonomiske styringsmidler er operationelle i den form, som de ofte foreslas af gkonomer
ikke mindst i anerkendte tidsskriftsartikler.

| det felgende ses naermere pa EU’s ressourcepolitik (bevaringspolitik) og EU’s strukturpolitik.
Bevaringspolitikken er helt domineret af regelstyring, mens strukturpolitikken er domineret af
gkonomiske styringsinstrumenter. Medens strukturpolitikken tidligere havde til formal at udvikle
fiskeriet og w@ge produktiviteten, bruges strukturpolitikken nu aktivt som et element i
bevaringspolitikken.
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Mange af ovennavnte instrumenter er fastlagt pa et videnskabeligt biologisk radgivningsgrundlag,
med den hensigt at skabe incitamenter til at undga at fiske pa en made, som har en negativ effekt pa
bestandene. Et eksempel er de regler, som har at gere med mindstemal for fisk. Det er forbudt at
have fisk under mindstemalet ombord pa fiskekutteren og hertil kommer, at det er forbundet med
omkostninger at skulle frasortere de sma fisk og smide dem i havet igen. Incitamentet skulle sa
ligge i, at fiskeren tilskyndes til at undga at fange de sma fisk allerede fra starten enten ved at finde
andre fiskepladser eller fiske med redskaber, som ikke kan fange de sma fisk. Problemet er bare
incitamentet ikke virker, da mange af de fisk, som ikke ma haves ombord pa kutteren, kan opna en
god pris og dermed bidrage til overskuddet. Derimod leegges der med sadanne forbud op til, at
fiskerne omgar reglerne. Problemet er ikke sa let at lgse, men bedre lgsninger ville omfatte fjernelse
af incitamenterne til at snyde. Det kunne ske ved at anvende instrumenter, som pavirker fiskernes
gkonomi direkte, sa der ikke er nogen gevinst for fiskerne ved at fange fisk, som fra samfundets
synsvinkel er ugnskede at fange. Nar gkonomiske incitamenter ikke bruges i sterre grad, er det
blandt andet begrundet med, at det er for nemt at snyde med afgifterne, og derfor er
lgsningsforslagene ofte blot mere (og dyrere) kontrol.

Strukturpolitikken bestar af flere elementer, men her betragtes den del, som har med reduktion af
antallet af fiskerfartgjer og dermed fiskeriindsatsen at gere. Her anvendes gkonomiske incitamenter
til at forlade fiskeriet i udpraeget grad bade pa EU-land niveau men isar pa land-fisker niveau. Nar
der sker kvotereduktioner og indskraenkninger i fangstmulighederne via de tekniske bevaringsforan-
staltninger, pavirker dette fiskernes fortjeneste, og dermed er der incitamenter til at forlade fiskeriet.
Nar disse incitamenter ikke er steerke nok i sig selv, skyldes det, at kapitalen, som er investeret i
fiskerkuttere, ikke har nogen (starre) alternative anvendelsesmuligheder, og at levetiden for en
fiskerkutter er relativt lang. Pa landjorden kan en bygning som regel bruges til andre formal, og
produktionsmidlerne har ofte kort levetid og afskrives dermed hurtigt. Det betyder, at i fiskeriet skal
nedskaeringerne veere sa kraftige, at fiskerne ikke kan fa deekket de variable omkostninger. Kun i det
tilfeelde vil det ikke kunne betale sig for dem at fiske hverken pa kort eller pa langt sigt. Den
alternative indtjeningsmulighed (ophugningstilskuddet) skal vere stgrre end den fremtidige
nettoprofit for en fiskekutter tilbagediskonteret til nutid. Den situation skabes ved at tilbyde fiskerne
ophugningstilskud, der skal vare relativt hgje og kun kan fastsattes relativt lavt, hvis der samtidig
er kraftige nedskeeringer i fangstmuligheder og —betingelser i gvrigt. Dette incitament anvendes i
udpraeget grad, men modvirkes af, at der samtidig kan opnas investeringstilskud, hvorved den
gnskede reduktion i fiskeriindsatsen set fra samfundet side ikke opnas.

Lasningen er at fjerne investeringstilskuddene, men dette kompliceres af, at EU’s medlemslande har
bemyndigelse til at bestemme, hvordan EU’s tilskudspolitik (strukturpolitik) rent faktisk skal
anvendes. | modsetning til regelstyring, som medlemslandene skal efterleve, sd afhanger
incitamentsstyring ved brug af tilskud af medlemslandenes interesse i at anvende disse. Denne
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interesse er ofte begraenset, da medlemslandet skal medfinansiere tilskuddene. Med henblik pa at
tvinge medlemslandene ind i en medfinansiering anvendes et komplekst seet af regelstyring og
gkonomiske incitamenter i strukturpolitikken. Regelstyringen kommer til udtryk i de sakaldte
flerarige udviklingsprogrammer” (FUP), som medlemslandene skal udarbejde. 1 disse
udviklingsprogrammer er det aftalt, hvor stor kapaciteten i medlemslandenes fiskerflader maksimalt
ma veere.

EU-Kommissionen har i flere rapporter, DGXIV (1991) og Europa-Kommissionen (2001) givet
udtryk for, at fiskeripolitikken ikke har virket. Problemet er her, at i spillet indgar tre parter:
Kommissionen, medlemslandene og fiskerne. Disse tre parter spiller mod hinanden, og sa leenge der
er feelles ejendomsret til fiskeressourcerne, har fiskerne en interesse i at spille mod myndighederne i
deres egne lande, men medlemslandene har ogsa interesse i at spille mod hinanden og mod EU-
Kommissionen. Der sidste kommer meget klart til udtryk, hver gang fiskeripolitikken skal
revideres. Der kan kun opnas enighed om de ting inden for EU, som medlemslandene kan blive
enige om i ministerradsmgderne.

Med udgangspunkt i gkonomisk teori har det vearet foreslaet, at der indferes individuelle
omsettelige kvoter i EU’s fiskerier. Dette instrument anses for at veere mere acceptabelt for fiskerne
end afgifter, da individuelle omsattelige kvoter medferer en raekke fordele for fiskerne selv,
Lokkegaard et. al. (2001), Frost og Lekkegaard (2001).

Graden af sikkerhed, eksklusivitet og varighed af kvoterettighederne vil veere bestemmende for,
hvor stor en del af den vardi, som er kapitaliseret i fartgjerne, der fares over i kvoterne. Hvis
kvoterne er teet bundet til fartgjerne, sa den ene faktor ikke kan omsattes uden om den anden, kan
en sddan opdeling vare illusorisk, men erfaringer fra blandt andet Holland"' viser, at der kan ske
oplaegninger af fartgjer, hvortil en kvote er bundet, sa kvoten kan fiskes med et andet fartgj. Pa
leengere sigt vil der veere sterke tendenser til, at kvoter og fartgjer skilles, hvilket vil betyde, at
veerdien af fartgjerne vil falde, mens veerdien af kvoterne vil stige. Dette vil fare til en mere effektiv
udnyttelse af kapitalapparatet og omkostningsreduktion uden at beskaftigelsen ngdvendigvis vil
falde i forhold til, hvad den ellers ville have vaeret. Nar kvoter og fartgjer er fuldt adskilt, vil
udlandets interesse for opkgb af kvoter stige, men tilsvarende vil danske fiskeres interesse for at
kabe kvoter i udlandet ogsa stige.
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Implikationer af anvendelse af gkonomiske incitamenter

Nar anvendelsen af gkonomiske incitamenter pa et politikomrade som EU’s fiskeripolitik skal
bedgmmes, danner de gkonomiske analyser et godt grundlag med henblik pa at fastleegge systemets
karakteristika. Disse karakteristika viser, at tilpasningen i et frit tilgengeligt fiskeri sker, hvor
veerdien af gennemsnitsproduktet fra en fiskeplads svarer til gennemsnitsomkostninger for den
enkelte fisker eller fiskekutter. For samfundet skulle tilpasningen finde sted, sa verdien af
grenseproduktet fra en fiskebestand svarer til samfundets greenseomkostninger. Pa grund af denne
markedsfejl, allokeres for mange produktionsfaktorer til fiskeriet i forhold til, hvad der er optimalt
for samfundet, og samfundet mister ressourcerente.

Lasningen pa dette problem vil veere at indfgre korrigerende fangstafgifter, sa vardien af fiskernes
gennemsnitsproduktivitet minus afgift svarer til veerdien af fiskepladsens graenseproduktivitet. En
anden mulig lgsning er at indfare omsattelige kvoter, hvor kvoterne er beregnet pa en made, sa den
samlede kvote svarer til maengden, hvor veerdien af fiskepladsen graenseproduktivitet er lig med
greenseomkostningerne. Nar kvoten deles ud pa fiskerfartgjer, vil der ske en langsigtet tilpasning, sa
veerdien af fiskernes greenseproduktivitet svarer til greenseomkostningerne, og den tilpasning vil
skabe starst mulig ressourcerente.

Det gaelder ude