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NOTAT

Optimering af Fiskeriudviklingsprogrammets stgatte til dansk akvakultur

Nerveerende notat er rekvireret af Naturerhvervsstyrelsen og udarbejdet som et kort notat
under Fadevaregkonomisk Instituts aftale om myndighedsbetjening for 2012 med Ministeriet
for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri.

Formalet med notatet er, at vurdere om Fiskeriudviklingsprogrammets stgtte til akvakultur
I Danmark kan optimeres gennem mulighed for tildeling af statte til investering i traditionelle
dambrug og ikke som i dag alene til mere avancerede dambrug. Det vurderes, om en sadan
omlagning vil fare til en hgjere grad af opfyldelse af programmets strategiske malsatning.
Baggrunden for rekvireringen af notatet er, at midtvejsevalueringen af Fiskeriudviklings-
programmet anbefalede:

Med hensyn til den fremtidige vurdering og prioritering af akvakulturprojekter
anbefaler evaluator sterre fokus pa den forretningsmassige levedygtighed af
projektansggninger. Der bgr legges veegt pa, at projektet i tilstreekkelig grad kan
sandsynliggere projektets lensomhed og finansiering. En sadan prioritering bgr give
mere plads til mere simple projekter vedrgrende modernisering af traditionelle
dambrug. Prioriteringen bgr udvelge de forretningsmaessigt mest sikre projekter, som
kan give den stagrste miljggevinst i form af reduceret udledning. | vurderingen af
projekters forretningsmaessige levedygtighed bgr programmyndigheden om ngdvendigt
inddrage ekstern ekspertbistand med indsigt i erhvervet (Teknologisk Institut 2012, p.
116, Mellemliggende evaluering af Fiskeriudviklingsprogrammet 2007-2013).

| det falgende gennemgas farst hvorfor og i hvilke situationer det kan vere hensigtsmeessigt at
give erhvervsstgtte. Udgangspunktet er teoretisk velferdsgkonomisk. Derefter gennemgas
Fiskeriudviklingsprogrammets strategi og operationelle malsatninger relateret til
akvakulturstgtten. Efterfglgende vurderes om og under hvilke kriterier der evt. kan opnas en
hgjere grad af malopfyldelse ved udvidelse af stattemuligheden til at omfatte traditionelle
dambrug. Notatet afsluttes med en reekke anbefalinger.

Hvorfor erhvervsstgtte?

De frie markedskraefter antages indenfor den gkonomiske fagdisciplin at fare til en
maksimering af velferden i samfundet, under forudsetning af at der ikke eksisterer
markedsfejl. Markedsfejl ngdvendigger regulering, safremt samfundet gnsker at opna den
sterst mulige vedvarende samfundsmassige velferd. Reguleringen kan gennemfgres med
kommando-kontrol instrumenter eller incitamentsbaserede instrumenter, men alene
incitamentsbaserede instrumenter er i stand til at sikre en langsigtet maksimal
samfundsgkonomisk velferd. Dette kan for eksempel veere grenne afgifter og individuelt



omsettelige forureningskvoter. Erhvervstilskud kan ogsa anvendes til korrektion af
markedsfejl, men det kan kun sikre den maksimale velfeerd safremt skatteprovenuet kan
opkraeves uden velferdstab.

Ud fra en velferdsgkonomisk betragtning bgr erhvervsstatte (subsidier) ikke anvendes pa
velfungerende markeder eller pa velregulerede markeder med markedsfejl. Dette skyldes, at
erhvervsstgtte kan forvride virksomhedernes efterspgrgsel efter produktionsfaktorer, h&emme
konkurrencen eller tilskynde virksomhederne til at bruge midler pd at opna stetten (Det
@konomiske Rads Sekretariat 2006). Konsekvensen kan vere at produktionsfaktorer
fastholdes i lavproduktive sektorer.

Eksisterer der markedsfejl pa uregulerede markeder, kan erhvervsstgtte imidlertid godt
optimere samfundets velferd. Dette er for eksempel tilfeeldet i forhold til eksternaliteter som
kveelstofforurening. Erhvervstilskud er imidlertid kun den nastbedste lgsning, idet der i
praksis vil veere velferdstab forbundet med opkraevning af skatter til finansiering af
erhvervstilskud.

Endvidere kan erhvervstilskud veere samfundsmaessigt fordelagtige i brancher, hvor
investeringer er kendetegnet ved hgj risiko. Investeringer i sadanne brancher kan vere
fordelagtige, hvis der ikke kan skaffes risikovillig privat kapital, hvilket indebaerer et
samfundsmaessigt uhensigtsmassigt lavt investeringsniveau. Erhvervstilskud kan imgdega
dette og vil blandt andet veere relevant i en opstartsfase for nye brancher og i brancher med
mange sma virksomheder.

Endelig kan erhvervstilskud veere velfeerdsmassigt fordelagtige safremt stordriftsfordelene
er starre for en klynge af virksomheder end de samlede stordriftsfordele i de enkelte
virksomheder. Er dette tilfeeldet er der en positiv eksternalitet i branchen pa grund af at viden
kan spredes mellem virksomhederne.

Erhvervstilskud er i mange tilfelde introduceret ud fra et fordelingsmassigt hensyn, som
for eksempel beskaftigelse eller regional udvikling. Normalt er konsekvensen af
fordelingsmaessig begrundet erhvervsstatte at den maksimale samfundsmaessige velfeerd ikke
opnas. Dette betyder, at der som oftest ma vaelges mellem at opna en gnsket samfundsmassig
fordeling eller opna maksimal velfeerd.

Fiskeriudviklingsprogrammet — strategi og mal for akvakulturstgtte

Fiskeriudviklingsprogrammet er en ordning der omfatter hele EU. Den implementeres centralt
og hvert medlemsland udarbejder national strategi og program indenfor hovedomraderne. EU
finansierer ordningen, idet en lang raekke initiativer kraever national medfinansiering.
Samfundsgkonomisk set betragtes finansieringen dog som en nettooverfersel til
medlemslandet, da EU og medlemslandet pa en reekke af ordningens omrader deler
finansieringen ligeligt, og der samtidig betales skat i medlemslandet af de aktiviteter som
iveerksettes via ordningen. Dette er tilfeldet i Danmark, og hvis Danmark velger ikke at
anvende ordningen vil denne nettotilfarsel forsvinde. Det er saledes velfeerdsmassigt
fordelagtigt for Danmark at bruge ordningen. Det centrale er ikke om ordningen skal
anvendes, men hvordan ordningen indrettes med henblik pa at optimere velfeerden i Danmark.
Fiskeriudviklingsprogrammets strategi bygger pa falgende grundlaeggende vision:

At skabe rammerne for det starst mulige vedvarende udbytte af den danske fiskeri- og
akvakultursektor, hvor ressourcerne udnyttes under hensyn til malet om baredygtighed
og regional udvikling (Strategi for det danske Fiskeriudviklingsprogram).



| strategien er det endvidere angivet, at der med udbytte menes erhvervsgkonomisk og
samfundsgkonomisk udbytte. Programmets vision er saledes direkte formuleret med henblik
pa at opna den stgrst mulige vedvarende velfaerd indenfor visse rammer af beaeredygtighed og
regional udvikling.

De operationelle mal i den fremlagte handlingsplan for programperioden 2007-2013 under
den Europeiske Fiskeri Fond (EFF) pa akvakulturomradet er falgende:

e Produktionen af grred i dambrug gges fra ca. 30.000 til 60.000 tons
e Produktion af grred i havbrug gges fra ca. 8.000 til 40.000 tons
e Produktionen af andre arter gges fra ca. 2.000 til 15.000 tons

Samlet set legger planen op til at den danske produktion gges fra ca. 40.000 til 115.000 tons
uden at den miljgmassige pavirkning fra blandt andet kveelstof, fosfor og organisk materiale
gges i forhold til 2006. Yderligere opstilles et delmal om at den gkologiske produktion gges
til at udgare 10.000 tons. For at realisere den ggede produktion leegges der op til, at der skal
ske en udvikling og udbredelse af teknologiske lgsninger til nedbringelse af udledningen per
kilo produceret fisk. Vaeksten i akvakultursektoren forudsatter saledes, at der pa sigt sker en
afkobling mellem produktion og miljgpavirkning.

Yderligere blev planen Gragn veekst introduceret i 2009 (2010-2015), som et supplement til
de eksisterende stgttemuligheder. | Grgn vakst planen malrettes en tilskudspulje under EFF
pa 100 mio. kr. til investeringer i avanceret recirkuleringsteknologi (FREA og Model 3
dambrug). Der nedsattes desuden et akvakulturudvalg, med det formal at falge op pa
Havbrugsudvalget og  Dambrugsudvalgets  anbefalinger  fra  2002-2003  om
udviklingsmulighederne for salt- og ferskvandsbaseret opdrat i Danmark.

Er malene for akvakultursektoren naet?

| tabel 1 ses udviklingen i den danske akvakultursektor for dambrug og havbrug fordelt pa
produktion, bruttoudbytte og veerditilveekst fra ultimo 2006 til ultimo 2010. Samlet set er der
sket en tilbagegang i produktionen pa 1 %, mens bruttoudbyttet er faldet med 2 %. Den
samlede veerditilvaekst i akvakultursektoren er faldet med hele 10 %.

Tabel 1. Udviklingen i dansk dambrug- og havbrugsproduktion, bruttoudbytte og
vaerditilvakst fra 2006 til 2010

Vaerditilvaekst

Bruttoudbytte pr. ansat
Produktion i ton i 1.000 kr. (2010-prisniveau)
2006 2010 % 2006 2010 % 2006 2010 %
Traditionelle Dambrug 23.263 17.051 -27 464.029 296.035 -36 501 384 -23
Model Dambrug Type 1* 3.607 3739 4 68613 73999 8 532 489 -8
Model Dambrug Type 3 4.017 7.989 99 72.819 142.284 95 553 393 -29
Dambrug i alt 32.893 30.789 -6 607.467 514.328 -15 510 398 -22
Havbrug 8.364 10.018 20 269.817 347.580 29 737 843 14
lalt 41.257 40.807 -1 877.284 861908 -2 549 495 -10

Kilde: Danmarks Statistik. Regnskabsstatistik for akvakultur 2010.
*For Model Dambrug type 1 er der anvendt tal fra segmentet ”Dambrug med recirkulering” for ar 2006.



De overordnede tal dekker dog over forskellige tendenser inden for de forskellige typer af
akvakulturanlaeg. For traditionelle dambrug er der en negativ udvikling for alle tre indikatorer,
hvor produktion bliver reduceret med mere end en fjerdedel. Model dambrug type 1 oplever
en svag fremgang i produktion, mens produktionen fordobles for model dambrug type 3.

Samlet set oplever dambrugene en tilbagegang for alle tre indikatorer, hvor produktionen
falder med 6 %. | forhold til det danske programs mal om at gge produktionen fra 30.000 til
60.000 tons i 2013 ma udviklingen overordnet betragtes som langt fra tilfredsstillende.

For havbrugenes vedkommende har der vearet en positiv udvikling i perioden. Saledes er
alle tre indikatorer steget, produktionen fra 8.000 til 10.000 tons. Pa trods af de positive
tendenser for havbrugsproduktionen er produktionen meget langt fra malet om at producere
40.000 tons i 2013.

Hvad er arsagerne til manglende vaekst?

Strategien om at stgtte avancerede recirkulerede anleg, som ogsa viderefagres i gren vekst
planen fra 2009, har til dels veeret en succes idet man har gget produktionen i denne type af
anleg. Dette skyldes primart, at man har givet mulighed for at @ge foderforbruget i denne
type af anlaeg, da det har kunnet dokumenteres at udledningen per kilo produceret fisk er
blevet vaesentligt reduceret. Investeringerne i denne type anleeg er forholdsvis store, hvilket
kreever en vaesentlig andel af risikovillig privat kapital, selvom der opereres med en
statteprocent pa op til 40 %. Dette har ogsa givet sig udslag i at to stgrre projekter, som er
bevilliget statte, er blevet opgivet. | perioden fra 2006-2010 er der saledes reelt set kun blevet
etableret 3 nye model dambrug type 3, som er i drift.

De vasentligste arsager til at det ikke er lykkedes at gge produktionen i de gvrige typer af
dambrug ma tilskrives de miljgmeessige reguleringsinstrumenter og rammevilkar som
akvakultursektoren er underlagt. Anvendelsen af kommando og kontrol systemer til at
begraense sektorens udledning af blandt andet kvelstof og fosfor har veeret en af de
vaesentligste arsager. Det anvendte foderkvotesystem, som begraenser produktionen pa de
enkelte anleeg uafhaengigt af hvor meget der udledes af kvelstof og fosfor, har ikke gjort det
muligt at gge produktionen i disse typer af anleeg pa trods af at udledningen er blevet
reduceret. En del af nedgangen i produktionen skyldes at de traditionelle dambrug omlaegges
til modeldambrug, men hovedparten af reduktionen skyldes at anleeggene bliver nedlagt, da
produktionen under de givne vilkar er urentable.

Et vaesentligt problem i sektoren er, at der ikke udstedes tilladelser til bygning af nye anlaeg
eller tilladelser til udvidelser pa eksisterende anleeg, pa trods af at den samlede miljgmaessige
pavirkning fra erhvervet i form af kveelstof, fosfor og organisk materiale har veret faldende i
perioden. Dette har samlet set bevirket at der har veeret et fald i dambrugsproduktionen.

Hvordan kan akvakulturstgtten anvendes mere hensigtsmassigt i forhold til
malopfyldelse?

Den danske malsetning for det danske fiskeriudviklingsprogram EFF er at opna de opstillede
produktionsmal uden at gge akvakultursektorens miljgmassige pavirkning af den omgivne
natur. Miljemaessig beaeredygtighed kan betragtes som status quo for de udledningsmal som
sektoren var reguleret efter i 2006. For at opna veekst skal den gennemsnitlige udledning per



kilo produceret fisk saledes reduceres, men der indgar ingen malsaetning om at den totale
udledning fra erhvervet skal reduceres.

Fiskeriudviklingsprogrammet blev midtvejsevalueret i 2012. Her angives i evalueringen
vedrgrende investeringsstgtte til akvakultur at prioriteringen begr udvelge de
forretningsmaessigt mest sikre projekter, som kan give den stgrste miljegevinst i form af
reduceret udledning. Dette vurderes ikke at veare i overensstemmelse med malet for det
danske fiskeriudviklingsprogram. Malet er at forgge udbyttet vedvarende og bearedygtigt ikke
at opna miljegevinster hvor produktionen fastholdes pa 2006 niveauet.

For at opna veekstmalene er det en ngdvendighed at skabe en bedre sammenhang mellem
den farte miljepolitik og den vaekst og erhvervsudvikling som stattes via Fiskeriudviklings-
programmet.

Der er vedtaget en ny dambrugsbekendtgarelse som giver mulighed for at dambrugene
frivilligt over de naste 10 ar kan overga fra foderkvoteregulering til udlederregulering. Denne
reguleringsendring giver mulighed for at na det mal om vekst, som foderkvotesystemet
tidligere har forhindret. Reguleringen indebzrer derfor pa et miljgmassigt baredygtigt
grundlag en vaesentlig forbedring for erhvervet gkonomiske muligheder. Men med de enkelte
dambrugs overgang til udlederregulering folger ogsa yderligere emissionskrav per kilo
produceret fisk, som er baseret pa den sakaldte BAT-teknologi (Best Available Technology,
indfart i henhold til Bekendtgerelse af lov om miljgbeskyttelse, LBK nr. 879 af 26/06/2010,
83). Dvs. at der er fastsat nogle graensevardier baseret pa hvad der kan opnas i dambrug der
anvender den bedste teknologi. Graenseverdierne er begrundet i ideen om at dambrugerne
alene skal have tilladelse til at forurene, hvis de ger det pa en hensigtsmassig made. Det
understreges, at der alene er fastsat grenseveerdier og ikke direkte krav til anvendelse af
bestemte teknologier.

Fra en samfundsgkonomisk synsvinkel er reguleringen en forbedring af den tidligere
foderkvoteregulering. Den er ogsa miljgmassig hensigtsmeessig, men den er ikke
omkostningseffektiv. Stearre vaekst kunne vaere sikret med en anderledes regulering.
Reguleringen er baseret pa et “dobbeltforsikringsprincip” med bade udlederrestriktioner og
greenseveerdier m.m. Udlederrestriktioner kan fagre til omkostningseffektiv overholdelse af
miljgmal under hensigtsmaessig kontrol, men yderligere restriktioner i form af f. eks.
greenseveerdier pa udledning per kilo produceret fisk giver ikke dambrugerne mulighed for at
planleegge den gkonomisk optimale produktion. Med udgangspunkt i dambrugs-
bekendtgarelsen og det tilknyttede regelveerk kan der saledes foretages en
samfundsgkonomisk vurdering af om, og i hvilket omfang, der kan opnads omkostnings-
effektivitet i dambrugssektoren under den geeldende lovgivning, nar der indferes yderligere
regler til dambrugene ud over udlederreguleringen, herunder BAT, dambrugenes indretning,
krav til fodersammensatning og foderkvotient, samt indpumpningskrav. | en sadan analyse
bar indga bade en vurdering af hvilke regler der, udover udlederrestriktionerne, er ngdvendige
og hvilke der evt. ikke er ngdvendige, for at sikre at geeldende miljgkrav overholdes.

Reguleringen er imidlertid vedtaget og indenfor denne regulering er det afgerende at der
alene gives mulighed for statte til dambrug der kommer til at opfylde greensevardikravene.
Dette skyldes at statte til dambrug der ikke kommer til at opfylde graenseveerdikravene, ikke
vil kunne forgge produktionen og ikke vil kunne bidrage til veekst. Ikke-miljggodkendte
dambrug vil saledes ikke kunne opna stette, med mindre de samtidig godkendes og forventes
at komme til at overholde graenseveerdierne.

Endvidere bgr det overvejes om der skal ske en omprioritering af stgttemidler fra de meget
dyre hgjteknologiske lgsninger, som model dambrug 3 og FREA, til mindre projekter under
forudsaetning af at en reduceret udledning kan dokumenteres. Fordelen herved er at mindre
projekter, evt. med en hgjere stgtteandel, vil have bedre mulighed for at opna den ngdvendige
private restfinansiering. Herved er der starre sandsynlighed for at stettemidlerne til akvakultur
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anvendes og bidrager til at opna malet om vakst. Det afgerende er at sikre at kun projekter
hvor der er en reel reduktion i udledningen per kilo fisk stattes.

Endelig er det afgerende for baeredygtig veekst at der for alle projekter stilles krav om
lgbende maling og dokumentation af udledningerne til det omkringliggende miljg. Det bar
yderligere fra centralt hold (Miljestyrelsen, NaturErhvervstyrelsen og Danmarks Statistik)
sikres, at der opsamles de ngdvendige oplysninger der kan dokumentere erhvervets udvikling
og miljgpavirkning, saledes at den samlede udledningsramme for erhvervet overholdes og
udnyttes bedst muligt.

Anbefalinger

Med udgangspunkt i ovenstdende anbefales med henblik pa at opnd en hgjere grad af
malopfyldelse i Fiskeriudviklingsprogrammet at alle typer af anleeg kan opna statte, ogsa til
mindre udviklingsprojekter i forbindelse med udvidelse af produktion, under forudsaetning af

e At det sandsynliggeres at graenseverdier for udledning per kilo fisk, jf. dambrugs-
bekendtgarelsen, kan overholdes

e Atdambrug er eller med statten bliver miljggodkendte

e At der bliver etableret maling af udledningen af kvelstof, fosfor og organisk
materiale, saledes at det sikres at geldende miljekrav overholdes.

e At det sikres, at der fra centralt hold opsamles data saledes at udviklingen i erhvervet
kan evalueres

Herudover anbefales

e At der med udgangspunkt i dambrugsbekendtgerelsen og tilknyttet regelveerk
igangseettes en analyse af hvilke regler der er ngdvendige, og hvilke der evt. ikke er,
for at sikre at geldende miljgkrav overholdes.



