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Dette notatet er en delleveranse i PALaks-prosjektet («@kt kunnskap om klima-, natur- og
miljgpavirkninger fra ulike produksjonsformer for laks»). Prosjektet ledes av SINTEF Ocean, i
samarbeid med NTNU Samfunnsforskning AS, NORCE og BDO, og er finansiert av Fiskeri- og
havbruksneeringens forskningsfinansiering (FHF). NTNU Samfunnsforskning AS har ledet
arbeidet med utvikling av scenarier for 2050 (arbeidspakke 3), og dette notatet oppsummerer
resultatene fra dette arbeidet. De ulike scenariene er utviklet til bruk i videre analyser i PaLaks-
prosjektet, der vi skal se neermere pa hvordan en fremtidig bruk av ulike produksjonsformer vil gi
utslag pa de forskjellige beerekraftsdimensjonene (miljg, sosial og gkonomi).

Notatet har to hoveddeler. | fgrste del presenteres utfordringer knyttet til dagens produksjon, og
hvordan ulike oppspill til endringer i regulering og rammeverk sgker & gi svar pa hvordan disse
utfordringene kan mgtes. Nye produksjonsformer, i form av semi- og lukket teknologi, dypdrift,
landbasert produksjon, og havbruk til havs som en fremtidig aktivitet og nytt areal, spiller en
sentral rolle i & svare ut disse utfordringene. | motsetning til konvensjonell merdteknologi som er
godt utprgvd og billig, er det fortsatt tildels mye som gjenstar i utviklingen av nye teknologier, de
krever starre investeringer, og derfor ma gkt bruk stimuleres ved blant annet regulatoriske
endringer.

| andre del av notatet presenteres tre scenarier som ser pa hvordan fremtidige utviklinger og
regelverksendringer, og kombinasjoner av disse, kan fore til forskjellige fremtidsbilder for
havbruksproduksjonen og bruk av ulike produksjonsformer. Fglgende scenarier presenteres:
Scenario 1, Ambisjon om gkt baerekraft med pafelgende nedgang i produksjonsvolum. Scenario
2, Ambisjon om stabilisering av produksjonen, og mer beerekraftig utnyttelse av dagens
kapasitet. Scenario 3, Ambisjon om gkt havbruksvirksomhet giennom verdensledende teknologi
for baerekraftig produksjon.




Forord

Dette notatet er en delleveranse i FHF-prosjektet @kt kunnskap om klima-, natur- og
miljepavirkninger fra ulike produksjonsformer for laks — PaLaks (prosjektnummer 901833). | en
egen arbeidspakke har vi utarbeidet scenarier for a skissere ulike fremtidsbilder for 2050, som i
hovedsak er basert pd mulige endringer i neeringens rammevilkar og effekter av dette.

| dette notatet, far vi gar over til 8 presentere scenariene, vil vi gi leseren en god forstaelse av
hvordan reguleringssystemet og naeringens utfordringer ser ut i dag. Dette er et ngdvendig
bakteppe for & forsta hvilke potensielle utviklingsveier naeringen kan oppleve fram mot 2050.
Forvaltningen av havbruk har veert og er i voldsom endring, det er tilstrekkelig & peke pa
grunnrenteskatt, det pagaende arbeidet med en dyrevelferdsmelding, oppfalging av
Riksrevisjonens kritikk, og ikke minst rapporten fra Havbruksutvalget (NOU 2023:23), som
sentrale arbeider som néa har satt havbruksreguleringen i spill. Samtidig er det mange pagéende
debatter om neeringens aktivitet og reaksjoner pa hendelser som kommer frem i media.
Samfunnets forventninger til neeringen og myndighetene som skal regulere den kan ogsa fa
betydning for videre utvikling.

Scenariene er utviklet til videre analyser i PALaks-prosjektet, der vi skal se neermere pa hvordan
en fremtidig bruk av ulike produksjonsformer vil gi utslag pa de forskjellige
beerekraftsdimensjonene (miljg, sosial og gkonomi).

Som en del av scenarioarbeidet ble det gjennomfgrt digitale workshops med representanter fra
havbruksneeringen, i tillegg til innspill fra samtaler og intervjuer ogsa i andre deler av prosjektet.
Vi gnsker a takke for alle innspill og gode diskusjoner.

Forfatterne star ansvarlige for alt innhold i denne delrapporten.

Trondheim, 22.03.2024

Marit Schei Olsen

NTNU Samfunnsforskning AS
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Innledning

Dette notatet er en delleveranse i det pagdende PalLaks-prosjektet (prosjektnummer 901833)
finansiert av Fiskeri- og havbruksneeringens forskningsfinansiering (FHF). Prosjektets fokus er
nye produksjonssystemer og hvordan disse pavirker ulike baerekraftsdimensjoner. Tidligere i
PalLaks-prosjektet er det gjennomfart en kartlegging av baerekraftsindikatorer, samt
livssyklusanalyser av hvordan nye produksjonsformer presterer i flere pavirkningskategorier enn
klimagassutslipp og hvordan design- og driftsforskjellene mellom teknologiene péavirker deres
miljofotavtrykk.

Basert pa tidligere forskning, samt arbeidsmgter og intervjuer med neering og andre, presenterer
vi her ulike scenarier for hvordan havbruksnaeringen kan utvikle seg mot 2050. Scenariene
utforsker mulige utviklingsbilder som fglge av endringer i reguleringer og rammeverk. | dette
notatet beskriver vi derfor hvordan ulike regulatoriske grep kan ha effekt pa utviklingen av
neeringen og fremtidig produksjon og baerekraft. Scenariene skal brukes videre i prosjektets siste
fase, for & gi en helhetlig, og om mulig kvantitativ, vurdering av pavirkninger ulike
produksjonsformer kan ha pa klima, natur og miljg, samt sosial og skonomisk baerekraft.

Det foregar et omfattende arbeid med & utvikle og revidere eksisterende regulering og
rammevilkar for havbruksneeringen, og dette kommer til 8 veere retningsgivende for naeringens
videre vekst og utvikling. Havbruksutvalgets rapport ble levert til Neerings- og
Fiskeridepartementet i september 2023, og det er ventet en stortingsmelding om dette arbeidet i
2025. Samtidig arbeides det med rammeverk for havbruk til havs, samt endringer i regelverket for
landbasert havbruk. Det pagéar ogsa et arbeid med en dyrevelferdsmelding, som etter en del
forsinkelser er ventet 8 komme i lapet av 2024. Fiskehelse og fiskevelferd er tema som har fatt
oppmerksombhet fra blant annet Riksrevisjonen, som i 2023 kom med kritikk av myndighetene for
manglende tiltak og oppfoelging av fiskehelse og fiskevelferd hos oppdrettslaks (Riksrevisjonen,
2023). Ogsa Havforskningsinstituttet (Grefsrud et al., 2023) og Veterinzerinstituttet (Sommerset
et al., 2023) har nylig levert arbeider som viser at fiskevelferden bar bli bedre.

De siste ti arene har myndighetene initiert ulike tillatelsesordninger for & stimulere naeringen til 4
utvikle og ta i bruk nye teknologiske l@sninger som kan bidra til miljgmessig baerekraftig vekst
(Afewerki, Osmundsen, et al., 2023; Hersoug, 2022; Hersoug, Mikkelsen, et al., 2021;
Osmundsen et al., 2022a). En rekke nye produksjonsteknologier er utviklet og flere aktgrer er i
gang med uttesting av disse, men en stor andel, seerlig fra utviklingstillatelsene, er enda ikke
realisert. Det er en krevende prosess a teste ut nye produksjonsteknologier i form av tid,
kompetanse, og ikke minst ressurser. Selv om vi begynner & se en kommersialisering av noen av
teknologiene, blant annet teknologi for dypdrift og lukkede anlegg som har blitt utviklet og testet
giennom ordningen med utviklingstillatelser, ma de fleste nye teknologiene karakteriseres som
umodne. Dette betyr at det er stor usikkerhet knyttet til virkningen av teknologiene, og hvordan
disse i fremtiden vil vaere en del av den norske (og internasjonale) lakseproduksjonen. | tillegg til
usikkerheten knyttet til ulike produksjonsteknologier, er ogsa mye avhengig av hvordan
myndighetene velger a regulere neeringen. Hvordan ulike regulatoriske grep vil pavirke i hvilken
grad ulike teknologier tas i bruk er noe vi i dette notatet svarer pa gjennom a skissere tre ulike
scenarier for utviklingen av norsk havbruksnaering mot 2050.



Regulering av lakseproduksjonen i Norge — pa vei inn i et nytt
hamskifte?

En viktig oppgave for politikere og forvaltning er & regulere neeringsvirksomhet og
naturressursbruk etter samfunnets forventninger og pa naturens premisser. Dette er til tider en
vanskelig balansegang.

Norsk akvakulturneering er en relativt ung naering, men har siden seerlig tidlig 1990-tallet hatt en
formidabel vekst, med gkt produksjon og eksport (Asche et al., 2013; Asche & Bjorndal, 2011;
Misund & Nygard, 2018). @kt produksjonseffektivitet kombinert med vedvarende hgy
ettersparsel og hgye priser har fort til at lakseoppdrett og akvakulturs bidrag til sjgmateksporten
na er starre enn andelen fra fiskeri (Asche et al., 2022; Asche & Bjorndal, 2011; Kumar & Engle,
2016). De siste ars ringvirkningsanalyser viser at havbruksneeringen (inkludert
leverandgrnaeringen) har sterk gkonomisk betydning, ikke bare i de omradene hvor
lakseproduksjonen foregar, men over hele landet (Albertsen et al., 2022; Johnsen et al., 2022;
Nyrud et al., 2023). Tidligere forskning viser flere og sammensatte arsaker til den formidable
veksten de siste 30 arene. En rekke innovasjoner i produksjonen har bidratt til gkt effektivitet.
Selv om disse i hovedsak kan regnes som inkrementelle innovasjoner, har de fgrt til stgrre
produksjonsenheter og man har over tid tatt i bruk en rekke teknologier for bedre kontroll og
oversikt over det som foregéar i merdene (Afewerki, Asche, et al., 2023). Leverandgrleddet har
historisk vaert den mest innovative delen av verdikjeden, og matfiskleddet anvender
hovedsakelig innovasjoner fra andre ledd (Bergesen & Tveteras, 2019).

Myndighetene har spilt en viktig rolle i produksjonsveksten, og har gjennom mange og skiftende
reguleringer sgkt 8 etterkomme bade naeringens behov for vekst og samfunnets behov for
kontroll med produksjonen. Allerede pa 1970-tallet kom den farste oppdrettsloven, og pa denne
tiden var det a bidra til sysselsetting og utvikling i distriktene viktige reguleringshensyn. Samtidig
@nsket man kontroll med veksten og markedet for & unnga at prisene ble for lave (Hersoug,
Olsen, et al., 2021; Hersoug, 2022; Mikkelsen et al., 2018).

Et viktig styringsinstrument fra myndighetenes side har vaert bruken av tillatelser (ogsa kalt
lisenser og konsesjoner). For a drive oppdrett i Norge ma man ha bade en produksjonstillatelse
og en lokalitetstillatelse. Disse tillatelsene gir innehaveren et sserskilt gode, ved at man far
muligheten til & drive produksjon pa allmennhetens areal mot de vilkdrene som myndighetene
har satt, og ved at man bidrar til verdiskaping bade nasjonalt og lokalt. Dette blir gjerne
karakterisert som en samfunnskontrakt, der naeringen far tilgang til allmennhetens areal, og
samfunnet krever noe tilbake i form av verdiskaping (Hersoug et al., 2020; Misund et al., 2023;
Olsen et al., 2023). Den begrensede tilgangen til tillatelser har fgrt til at disse har blitt sveert
verdifulle, og har de siste arene gkt fra ca. 50 til nesten 200 millioner kroner'. At selskapene ma
betale for vekst har gkonomisk betydning for kommuner og fylkeskommuner med
havbruksproduksjon, som etter opprettelsen av et havbruksfond i 2016 far inntekter fra salg av
tillatelser og kapasitetsvekst. | lengre tid hadde kommunene et gnske om & fa mer igjen for at
neeringen far tilgang til deres kystareal og for tilrettelegging for gkt produksjon (Sandersen &
Kvalvik, 2015). Inntekten fra havbruksfondet er imidlertid avhengig av at neeringen far kjgpe gkt
kapasitet (MTB), og at neeringen har betalingsvilje for kjgp av slik vekst. Det er derfor en
uforutsigbar inntekt for kommunene.

" Beregning basert pa vederlag og auksjonspriser fra granne tillatelser, verdi lagt til grunn i vurdering av
utviklingstillatelser, samt auksjonspriser for kapasitetsgkning de siste drene (Osmundsen et al., 2022a)



Debattene i kjglvannet av forslag om grunnrenteskatt og produksjonsavgift har synliggjort
kontroverser og uenigheter i hvordan det gkonomiske overskuddet fra naeringen skal forvaltes,
seerlig mellom havbrukskommuner og statlig niva (Am, 2021). Skatter har flere funksjoner, slik
som korrigering av markedssvikt (f.eks. i form av en miljgavgift som skal kompensere samfunnet
for forurensningskostnader) og innhenting av skatteproveny for & dekke felleskapets utgifter.
Siden slutten av 1990-tallet har det blitt diskutert ulike modeller for beskatning av
havbruksnaeringen ut over den ordineere selskapsbeskatning, slik som arealavgift, eksportavgift,
produksjonsavgift og overskudds- og kontantstrambasert grunnrenteskatter. 1 2002 ble det
innfgrt betaling for produksjonstillatelser til fast pris, men som varierte geografisk. 1 2015 ble en
seeregen eiendomsavgift pa sjganlegg innfgrt. | 2020 ble en produksjonsavgift introdusert og i
2023 ble en grunnrenteskatt implementert. Siden 2013 har salg av selskapstillatelser blitt gjort i
gkende grad med auksjoner. Alle disse modellene for beskatning av naeringen, inkludert
selskapsskatten, har til hensikt & innhente deler av den gkonomiske renten (ekstraordinaert
overskudd). Selv om gkonomisk teori forteller at en 'korrekt’ utformet grunnrenteskatt ikke vil
pavirke selskapenes drifts- og investeringsbeslutninger (dvs. at den er ‘ngytral’), er denne
pastanden omstridt (Arnason & Bjgrndal, 2020) og vil kun veere tilfelle under sveert strenge
forutsetninger. | praksis er alle skatter vridende (dvs. ‘ikke-ngytrale’) og innfgringen av slike
skatter kan péavirke neeringens atferd gjennom effekter pa drifts- og investeringsbeslutninger,
men det er altfor tidlig a si i dag om innfgringen av grunnrenteskatten i 2023 har hatt slike
effekter?. Imidlertid kan niva péa skattebetalinger knyttes til samfunnets aksept for
lakseproduksjon og videre vekst. | havbrukskommuner er en rettferdig deling av overskuddet fra
havbruk viktig for synet pa naeringen (Misund et al., 2023).

At man ma ha en tillatelse for a drive lakseoppdrett har veert det viktigste elementet i
reguleringssystemet (Asche & Roll, 2014), da dette har begrenset antall selskaper som kan drive
med oppdrett, og er med pa a pavirke lannsomheten i naeringen og den totale
produksjonskapasiteten. Lokalitetstillatelsene forvaltes etter miljgmessig pavirkning, men
miljgmessige hensyn har ogsd kommet inn i produksjonstillatelsene gjennom de «granne»
tillatelsene og etter at tillatelsene ble innplassert i produksjonsomrader ved innfaringen av
trafikklysmodellen. Som politisk virkemiddel er tillatelser et gunstig verktay for & oppna
spesifikke, politiske mal, og variasjoner i de politiske malsettingene er den viktigste arsaken til at
vi har sett variasjoner i tildelingskriteriene (Hersoug et al., 2019; Mikkelsen et al., 2018).
Tillatelsene har vaert brukt som et virkemiddel for & bestemme hvem som far drive med havbruk,
og etter hvert hvor havbruksvirksomheten skulle forega og vokse, og deretter hvordan
produksjonen skulle forega (Hersoug et al., 2019). Utformingen og tilpasningen av reguleringer
har ogsa vaert brukt for 8 stimulere teknologiutvikling og samtidig legge til rette for baerekraftig
vekst. Samtidig har den hgye innovasjonstakten i naeringen ogsé skapt utfordringer for
forvaltningen fordi reguleringssystemet, ved a tilpasse seg stadige endringer, blir mer
fragmentert og komplekst som falge av lagvis regulering (Osmundsen et al., 2017; Osmundsen
etal., 2022a).

Aarset & Rusten (2007) har beskrevet naeringens historie som ulike «<hamskifter» knyttet til
endringer i reguleringen og de konsekvenser det har hatt for naeringsstruktur, teknologiutvikling
og markedsadgang. Der reguleringen i neeringens tidlige fase hadde som formal & statte opp om
en konkurransedyktig distriktsneering, gikk den gradvis over til & regulere og styre neeringens
eierskapsstruktur. Her var det tydelig definerte politiske mal som skulle nds med spesifikt

2 En nylig publisert artikkel dokumenterer at grunnrenteskatter vil pavirke bedriftenes driftsbeslutninger og
investeringsinsentiver (Jglend et al., 2024).



utformete reguleringer. | senere tid har man gatt over til at myndighetene i starre grad utformer
rammeverk som apner for kontroll og overvaking av aktagrenes atferd, eksempelvis med
interkontroll-reguleringer, overgang til biomasse-regulering og teknologi-standarder. Dette
innebaerer at myndighetene lar aktgrene overta beslutninger om egnede stgrrelser pa merder,
lokaliteter og fordeling av biomasse pa godkjente lokaliteter og teknologi. Med andre ord har
naeringsaktarene na stgrre fleksibilitet til & bestemme hvordan produksjonen skal optimaliseres,
men de far samtidig et starre ansvar for 8 oppna en utvikling som er i trad med samfunnets
behov. Havbrukspolitikken har dermed gatt over i det som kan betegnes som en normalisering
(Holm & Henriksen, 2016), hvor seeregne kriterier og regler for & ivareta distriktspolitiske hensyn
begrenses, mens gkonomisk effektivitet og lannsomhet er tydeligere prioritert. Dette gjenspeiles
i dagens regime der tildeling av vekst er basert pa miljgindikatorer og biomasse som i hovedsak
tildeles ved auksjon.

Beerekraftig vekst pa vent — havbruksreguleringen i spill

| dag er den norske havbruksnaeringen verdensledende pa produksjon av laks, og har i stor grad
ledet an i kompetanse- og teknologiutvikling innen akvakultur (Afewerki, Asche, et al., 2023).
Neeringen har vist seg sveert innovativ, og det at man tidlig samlet seg om én teknologi har blitt
fremhevet som en av flere viktige arsaker til at Norge har fatt en verdensledende posisjon. Selv
om neeringens evne til 4 lgse utfordringer underveis ofte trekkes frem som en suksesshistorie, er
det noen problemer som har vedvart og gkt i omfang i takt med gkende produksjonsvolum.
Veksten og intensiveringen i produksjonen har over tid medfart betydelige utfordringer knyttet til
fiskevelferd, biosikkerhet og miljg. Handtering av problemer med lakselus har fatt stor
oppmerksomhet bade i naering og i samfunnet generelt, og til tross for at en rekke tiltak har blitt
iverksatt og gitt gode resultater®, har ogsa handteringen av fisk i forbindelse med behandling gitt
uheldige virkninger og utfordringer for saerlig fiskevelferd (Osmundsen et al., 2020;
Riksrevisjonen, 2023; Sommerset et al., 2023). Utfordringer med lus har ogsa fert til haye
produksjonskostnader og ytterligere press for & sikre lannsomhet (Abolofia et al., 2017; Misund,
2022; Walde et al., 2023; Zhang et al., 2023).

| tillegg til kjente utfordringer med lus, utslipp og fiskehelse, vil ogsd algeangrep, manetangrep,
nye sykdommer og virus, og klimaendringer kunne péavirke neeringen i fremtiden. Det er imidlertid
usikkert i hvilken grad og hvordan dette vil pavirke neeringen, ogsa fordi dette avhenger av
hvordan naeringen driftes, hvilke produksjonsformer som tas i bruk og hvilken regulering man
har. En rekke eksterne forhold virker ogsa inn pa naeringens produksjon og utvikling. Eksempelvis
har Menon vist til at Norge taper markedsandeler i det internasjonale markedet, og at veksten i
norsk sjgmateksport faktisk er lavere enn for sammenlignbare land (Albertsen et al., 2022). En
viktig bekymring er at dette ogsa handler om utviklingen av leverandgrindustri, hvor redusert
eksport kan fgre til at leverandgrindustrien far bedre vekstvilkar hos konkurrentland.

En innsatsfaktor som ogséa kan bremse vekst i naeringen er for som i dag har egne utfordringer
knyttet til fotavtrykk og ressursknapphet. Férravarene utgjer i dag 75% av klimafotavtrykket til
norsk laks (Johansen et al., 2022). Det er ogsa stor konkurranse om ravarene til for globalt.
Forsyningslinjene knyttet til enkelte ravarer som soyaproteinkonsentrat og vitaminer, mineraler
og aminosyrer til dyrefor, er vurdert som sarbare grunnet ressursknapphet og geopolitisk risiko
knyttet til fa leverandgrer (Oslo Economics, 2023).

3 https://www.fhf.no/prosjekter/prosjektbasen/901858/
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Over lengre tid har ulike vekstambisjoner og tiltak for vekst blitt presentert, dog med noe
uenighet om selve stgrrelsen pa denne ambisjonen. Det har blitt papekt at slik utviklingen gar na
er den norske havbruksneeringen ikke i rute for & na de politiske malene om vekst, og at vekst
innenfor trafikklyssystemets rammer med fortsatt bruk av dpen merdteknologien ikke er
tilstrekkelig for & nd malene (Albertsen et al., 2022; NOU 2023:23). De siste ti arene har
vekstambisjonene i enda stgrre grad enn tidligere veert knyttet til en betingelse om at veksten
skal skje pa naturens premisser, samt hva som er akseptabelt for samfunnet. «Baerekraftig
vekst» er blitt begrepet som sammenfatter bade mulighetene (vekst) og begrensningene
(miljgpavirkning) for fremtidens havbruk. | regjeringens havbruksstrategi — Et hav av muligheter,
som ble lagt frem i 2021, gjentas gnsket om & legge til rette for beerekraftig vekst. Her laftes det
frem at det er avgjgrende a finne l@sninger pa beerekraftsutfordringer og 8 oppna god fiskehelse
og fiskevelferd for & sikre videre vekst i naeringen. Strategien har blitt mgtt med kritikk fordi den er
lite konkret pd mal og virkemidler (Grgnvik & Griinfeld, 2021). En nylig utgitt rapport fra Akvaplan-
niva (2023) viser at det er store variasjoner i kunnskapen om pavirkningsfaktorer, og at det er en
del miljgpavirkninger som ikke dekkes godt nok i gjeldende miljgregelverk. Seerlig er det lite
kunnskap om kombinerte effekter av ulike naeringer, som igjen begrenser muligheten for
gkosystembasert forvaltning. Selv om forvaltningen bruker et allerede omfattende
kunnskapsgrunnlag er det i denne rapporten fremhevet at forvaltningen ma kunne handtere
usikkerhet na og i fremtiden.

Etter en formidabel vekst de siste 30 arene, opplever neeringen at veksten bremser og muligens
stagnerer, samtidig som det er tydelige barrierer for vekst pa flere omrader som man ogsé
oppleveriandre lakseproduserende land (Young et al., 2019). Oppdrett drives i et komplekst
samspill med det marine miljget, og pavirkes av en rekke faktorer som naeringen ikke selv kan
kontrollere. Hagy dadelighet og redusert tilvekst og slaktekvalitet (blant annet forarsaket av
avlusningsoperasjoner), gkning i forekomst av sykdom (f.eks. gjellesykdom og virussykdommer)
og vintersar, og negativ pavirkning pa miljget er i dag de viktigste biologiske faktorene som
begrenser baerekraftig verdiskapning i oppdrett i sjgfasen (Tveteras et al., 2023). Det er
essensielt & ivareta en god biosikkerhet langs kysten, men her er det i dag store variasjoner
mellom geografiske omrader med hensyn til praksis og omradeorganisering (Larsen et al., 2020).
Det har i lang tid ogséa veert sveaert begrenset tilgang til areal, i tillegg til at arealendringer er
tidkrevende byrakratiske prosesser (Hersoug et al., 2020; Mikkelsen et al., 2019)*. Selv om
arealstruktur har veert et sentralt tema siden Arealutvalget, ledet av Peter Gullestad, la frem sin
rapport Effektiv og baerekraftig arealbruk i havbruksneeringen — areal til begjeer (Fiskeri- og
Kystdepartementet, 2011) med forslag om en mer overordnet arealstruktur, har det vist seg
utfordrende 3 fa til endringer. Som vist av Hersoug (2020) har kommunenes arealforvaltning veert
mindre egnet for & drive en god gkosystembasert forvaltning. Forslag om branngater har statt
sentralt i debatten, og ble ogsa anbefalt ved inndelingen av produksjonsomrader. Tveteras et al.
(2023) gir en oppdatert og oversiktlig diskusjon om beerekraftig bruk av kystareal, og muligheter
og begrensninger for vekst innenfor eksisterende areal.

Arealutfordringen handler om konflikter med andre interesser, men ogsa mulige synergier
mellom havneeringer, eksempelvis ved fremtidig havbruksproduksjon lengre ut til havs.
Havbruksutvalget viser ogsa til at arealstruktur og forbedringer her er viktige tiltak for 4 realisere
baerekraftig vekst. En mulig lgsning er teknologi og innovasjon, om man far utviklet teknologi
som tilfredsstiller behovet for null utslipp av lus, god fiskehelse og velferd, og god produksjon. A

4 FHF-prosjektet «Havbruksforvaltning 2030» (prosjektnummer 901391) har sett pa viktige utfordringer og
mulige endringer i arealforvaltningen (se eksempelvis Hersoug et al., 2020; Mikkelsen et al., 2019).



bytte apne merder med nye teknologiske lasninger kan da fungere som branngater (dvs.
buffersoner for 8 minimere smittespredning mellom produksjonsomradene) i omrader med
behov for dette, og kan ogsa erstatte lokaliteter som ikke er egnet for produksjon i apne merder.
Dette vil imidlertid avhenge av at man har god nok teknologi, at noen er villige til & investere i den
og at myndighetene tillater, eventuelt krever, en slik endring.

Dagens situasjon er unik ved at det de siste arene har pagatt en storstilt teknologiutvikling i
neeringen, mye initiert av myndighetenes ulike tillatelsesordninger som grgnne tillatelser,
forskningstillatelser og utviklingstillatelser. Disse ordningene er ment a stimulere nzeringen til &
utvikle og ta i bruk nye teknologiske l@sninger som kan bidra til miljgmessig beerekraftig vekst.
Teknologiutviklingen har gitt bade inkrementelle og mer radikale innovasjoner, men mange av
disse teknologiene er ikke realisert enna. Noen har begynt uttesting, og et fatall kan
karakteriseres som kommersialisert. Mangfoldet av produksjonssystemer som er under utvikling
har stort potensial, men vil ogsa kreve at man handterer gkt kompleksitet og nye risikoer, samt
medfgre nye kunnskapsbehov. Det er ogsa viktig & anerkjenne at det er en krevende prosess i
form av tid, kompetanse og ressurser a teste ut nye produksjonsteknologier. Selv om vi begynner
a se en kommersialisering av noen av teknologiene, blant annet teknologi for dypdrift og lukkede
anlegg utviklet og testet gjennom ordningen med utviklingstillatelser, ma de fleste nye
teknologiene karakteriseres som umodne. Dette betyr at det er stor usikkerhet knyttet til
virkningen av teknologiene, og hvordan disse i fremtiden vil kunne veere en del av den norske (og
internasjonale) lakseproduksjonen.

Teknologiutviklingen har dessuten bremset opp det siste aret, noe som kan tilskrives innfaringen
av grunnrenteskatt, i kombinasjon med flere forhold, som hgy inflasjon, gkte renter og gkt
arbeidsgiveravgift. En rapport utarbeidet for Sjgmat Norge viser at det ett ar etter innfaringen av
grunnrenteskatt er investeringer for 30 milliarder som fortsatt er satt «<pa vent», noe som saerlig
rammer underleverandgrene hardt (NHHS Consulting, 2024). Usikkerhet og uforutsigbarhet gir
darlige kér for teknologiutvikling som krever store investeringer og hvor det er mye usikkerhet
knyttet til hvordan teknologiene vil prestere. Leverandgrindustrien er ngkkelen i denne
teknologiutviklingen, men de er avhengige av neeringens etterspgrsel, investeringsevne og -vilje,
og mulighet til & utvikle teknologien ved bruk av naeringens areal og biomasse.

Sentrale utfordringer og fremtidige rammevilkar — drivere
og barrierer for vekst

Det er tverrpolitisk forankret at akvakulturforvaltningen skal bidra til stgrst mulig verdiskaping
innenfor baerekraftige rammer (NOU 2023:23)°. Kort sagt kan baerekraftig utvikling defineres som
en utvikling der man over tid ikke reduserer velferdsnivaet, som vil si at kommende generasjoner
ogsa etterlates en beholdning av gkonomiske ressurser (inklusive miljg- og naturkapital).
Baerekraftbegrepet deles gjerne i dimensjonene miljgmessig, sosial og gkonomisk baerekraft, i
tillegg til at man ofte ogsa legger til en institusjonell dimensjon. Utfordringen for myndighetene
er & foreta avveininger mellom og innad i de ulike dimensjonene, nar reguleringer skal utformes
(Osmundsen, Amundsen et al., 2020). Dette ma ivaretas med en balansert og helhetlig

5 NOU 2023:23 (side 55) viser ogsa til tidligere dokumenter som Prop 1 S for Neerings- og
fiskeridepartementet (2022-2023), Meld. St. 14 (2020-2021) og perspektivmeldingene fra 2013 og 2021.



tilneerming. Det som kan ha positiv innvirkning pa én dimensjon kan vurderes til lite baerekraftig
pa en annen, og ulike virkemidler kan ha motstridende effekter. Hva som defineres som
beerekraftig, og hvilke forventninger samfunnet har, vil ogsa endres over tid. Dette innebzaerer at
det er mange hensyn som skal ivaretas for 4 sikre bade verdiskaping og at aktiviteten forstds som
baerekraftig. Forvaltningen er avhengig av et godt kunnskapsgrunnlag for & drive presis og god
regulering. Som en naturbasert neering innebaerer akvakulturproduksjon komplekse
sammenhenger som endrer seg over tid. Det vil si at beslutninger méa fattes med en viss grad av
usikkerhet, og et tidvis mangelfullt kunnskapsgrunnlag, blant annet med hensyn til naturens
talegrenser. Forvaltningen har ogsa begrenset med ressurser og kapasitet til samordning,
oppfaelging og kontroll av naeringens aktivitet. Det er derfor ogsa viktig at reguleringer er effektive
med hensyn til ressursbruk og de politiske malene man gnsker 8 oppna.

Bade biologisk og teknologisk innovasjon er sentralt for 8 utvikle lgsninger for en mer beaerekraftig
produksjon. Med utviklingstillatelsene som ble lansert i 2015, har teknologiutviklingen i
naeringen skutt fart de senere arene. Tillatelsene ga en sveert gunstig risikoavlastning, og ble en
populeer ordning med totalt 104 sgknader. Bade forvaltningen sitt arbeid med & behandle
sgknadene, og neeringens innsats med a utvikle de (24) godkjente teknologiene, har veert tid- og
ressurskrevende (Grilinfeld et al., 2021; Moe Fare et al., 2022). Sa langt er det et fatall prosjekter
som har ferdigstilt utviklingsarbeidet og konvertert tillatelsene®. Disse representerer
semilukkede merder, og konsepter for dypdrift og mer eksponert drift. Noen fa av disse kan
karakteriseres som kommersialisert, i den forstand at de selges pa det dpne markedet. |
fremtiden vil dette ogsa gjelde flere av teknologiene som na er i utviklingsfasen, men det er for
tidlig & si hvilke som vil ‘overleve’. Et viktig poeng er at alle disse nye teknologiene fortsatt er
umodne og det er stor usikkerhet knyttet til effektene av dem. Det er ikke mulig & si i dag hvilke
teknologier som vil tas i bruk i stgrre omfang, og etter hvert kanskje bli dominerende for
produksjonen av laks. Frem mot 2050 kan ogsa andre teknologier ha blitt utviklet enn de vi er
kjent med i dag.

| forlengelsen av utviklingstillatelsene, og i kjglvannet av arbeidet med regjeringens
havbruksstrategi (Neerings- og fiskeridepartementet, 2021), ble det i 2021 foreslatt en ordning
med miljgteknologitillatelser’. | forslaget som ble sendt pa haring ble det foreslatt en tildeling pa
maksimalt 15 000 tonn (MTB) det fgrste aret. Minimumskrav til luse- og slamutslipp var definert,
som i praksis betydde at tillatelsene ville ga til lukkede eller semilukkede anlegg i sjg. Tildelingen
skulle skje enten ved auksjon for prekvalifiserte oppdrettere eller giennom en sakalt
innovasjonskonkurranse i likhet med tildelingsprosessen for grgnne tillatelser i 2013.
Hgringssvarene ga i stor grad stotte til effektkrav, selv om noen gnsket strengere krav (til utslipp,
dadelighet osv.), mens andre papekte at det ville veere sveert krevende & innfri krav om blant
annet rensing av slammet (IntraFish, 2022). Neerings- og fiskeridepartementet, ved flere
fiskeriministere, har sagt at en avklaring av ordningen er straks klar®, men 2 ar etter haringsfristen
venter naeringen fortsatt pa en avklaring.

5 Se Fiskeridirektoratet for oppdatert oversikt over tildelte utviklingstillatelser og vedtak om konvertering:
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Tildeling-og-tillatelser/Saertillatelser/Utviklingstillatelser

7 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-forslag-om-etablering-av-en-ny-ordning-for-
tildeling-av-tillatelser-til-miljoteknologiformal/id2875765/

8 Se for eksempel https://www.intrafish.no/nyheter/miljoteknologiordningen-kommer-om-noen-uker/2-1-
1390507
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Bade utviklingstillatelsene og den foreslatte miljgteknologitillatelsen ble sett pa som viktige
bidrag til at leverandgrindustrien ogsa fikk gode utviklingsvilkar og fortsatt kunne veere
konkurransedyktig internasjonalt. Leverandgrindustrien er sveert betydningsfull for innovasjon i
havbruksneeringen, men er avhengig av lakseprodusentene (og deres vekstvilkar) for videre
innovasjon og utvikling. Vilkarene til leverandgrene er derfor tett koblet til myndighetenes
insentiver for innovasjon og teknologiutvikling.

| 2022 kom Finansdepartementet med forslag om innfgring av grunnrenteskatt pa havbruk, som
senere ble vedtatt av Stortinget i 2023. Innfgringen av grunnrenteskatt har allerede fort til store
endringer i industristrukturen og det har vaert mye debatt om hvordan en slik skatt rammer seerlig
leverandgrindustrien og videre teknologiutvikling. | farste omgang ble ikke havbruk til havs
innlemmet i grunnrenteskatteregimet, men det ble gitt signaler om at hvis havbruksproduksjon
til havs-blir lsnnsom i fremtiden, kan en slik skatt innfgres pa et senere tidspunkt, noe som gir
investeringsdisinsentiver. Denne usikkerheten fgrte til at enkelte aktgrer stanset sine
investeringscaser for havbruk til havs®.

| 2022 begynte ogsa arbeidet med en stortingsmelding om dyrevelferd, som er ventet 8 komme i
lgpet av 2024 etter noe forsinkelse. Oppmerksomheten rundt fiskevelferd har gkt de siste arene,
som blant annet skyldes hgye dgdelighetstall over flere ar. Utfordringer med fiskehelse og
fiskevelferd ble ogséa papekt av Riksrevisjonen som i 2023 kom med rapporten Myndighetenes
arbeid med fiskehelse og fiskevelferd i havbruksnaeringen (Dokument 3:12, 2022-2023).
Riksrevisjonen kritiserer myndighetene for vedvarende utfordringer i neeringen, manglende
samarbeid, kontroll og oppfalging, og at det ikke er iverksatt tilstrekkelige tiltak for & redusere
vedvarende utfordringer med sykdom og darlig fiskevelferd i havbruksneeringen. Herunder peker
de ogsa pa at kravene til risikostyring av driften i havbruksnzeringen er lite konkret og utdatert
som fglge av utviklingen i neeringsstruktur og driftsformer. Driftsregelverket har blitt mindre
detaljert og mer funksjonsbasert, noe som gir selskapene et tydeligere ansvar for 4 vurdere om
driften er helse- og velferdsmessig forsvarlig. Riksrevisjonen peker ogsa pa at regelverket gir
naeringen insentiver til & bruke avlusningsmetoder som gir darlig fiskevelferd og gkt dgdelighet,
og at regelverket burde gi starre insentiver til kontinuerlig forbedring av metoder for & forebygge
og fjerne lakselus. Noe av kritikken fra Riksrevisjonen rettes mot det fragmenterte
tillatelsessystemet som gjar det krevende for forvaltningen & ha god oversikt over smitterisikoen
i et omrade. Med de siste ars utvikling i teknologi og produksjonsmetoder i naeringen har ikke
forvaltningen i tilstrekkelig grad fulgt opp negative konsekvenser som nye produksjonsformer
kan ha for fiskevelferden.

Senere samme ar kom Havbruksutvalget med sin rapport NOU 2023:23 Helhetlig forvaltning av
akvakultur for beerekraftig verdiskaping. Havbruksutvalget ble satt ned for & vurdere hvordan
tillatelsessystemet for akvakultur bgr innrettes for fremtiden, og hvordan hensyn som
biosikkerhet, miljg og neeringsutvikling skal ivaretas. Kort oppsummert gnsker utvalget en mer
helhetlig arealplanlegging og en bedre lokalitetsstruktur, generiske tillatelser uten detaljstyring,
direkte regulering av miljgpavirkning, samt differensiert regulering der miljgpavirkningen er
uakseptabel. De anbefalte tiltakene vil generelt gi aktarene fleksibilitet til & gjgre egne
avveininger (ogsa med hensyn til teknologibruk), men samtidig gi individuelle insentiver til 4
redusere miljgpavirkningen. Utvalget fremhever behovet for a sikre god fiskevelferd, god
biosikkerhet og akseptabel miljgpavirkning for videre vekst innen havbruk.

¢ https://www.dn.no/havbruk/politikk/grunnrenteskatt/salmar/salmar-aker-ocean-stopper-storstilte-
planer/2-1-1551678
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Miljgutfordringer

Dagens apne merdteknologi er en viktig arsak til de mange risikofaktorene som er knyttet til
fiskeoppdrett, som kan illustreres med Figur 1, som visti NOU 2023:23 (s 63), og som er
utarbeidet av Havforskningsinstituttet (HI). Figuren illustrerer utfordringer pa innsiden av merden
knyttet til dyrevelferd for matfisk (laks og regnbuegrret) og rensefisk, som igjen pavirkes av
handtering, sykdom, miljgforhold og domestiseringen av fisk. Pavirkninger mellom merden og
det eksterne miljget handler om sykdom (bakterier, virus, parasitter), reamt fisk (genetisk
pavirkning og spredning av sykdom), samt hvordan utslipp (spillfér, neeringssalter osv.) kan
pavirke villfisk, biologi i sedimentet, bunnslam, tang og tare, og andre organismer.

_ Risikofaktorer knyttet til fiskeoppdrett i apne merder i sjo syt
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Figur 1 lllustrasjon hentet fra NOU 2023:23 (s 6), som viser eksterne virkninger av akvakultur pa miljeet, samt
risikofaktorer inni merden.

Havforskningsinstituttets risikorapporter og tilhgrende kunnskapsstatus viser status pa flere
miljgpavirkninger, herunder dgdelighet hos oppdrettslaks i sjg, dadelighet hos utvandrende
villaks (postsmolt) som fglge av lakselus fra oppdrett, genetisk endring hos villaks som fglge av
remt oppdrettslaks, forekomst av infeksigs lakseanemi og pankreassykdom hos villaks som
faglge av virussmitte fra fiskeoppdrett, miljgeffekter som falge av utslipp av lgste naeringssalter,
partikuleere organiske utslipp og utslipp av kobber, samt miljgeffekter ved bruk av villfanget
leppefisk i fiskeoppdrett (Grefsrud, Andersen, et al., 2022; Grefsrud, Bjarn, et al., 2022; Grefsrud
et al., 2023). Fra 2023 har HI begynt & sammenstille de ulike risikovurderingene for dyrevelferd
og miljgpavirkninger for hvert produksjonsomrade, herunder ogsa styrken pa
kunnskapsgrunnlaget, for lett tilgjengelig oversikt over det overordnede risikobildet og hvordan
dette varierer mellom de ulike geografiske omradene'. Nedenfor vil vi gi en kort oppsummering
av HI sine vurderinger av pavirkninger som fglge av oppdrettsvirksomhet.

0 Se Havforskningsinstituttets Risikorapport norsk fiskeoppdrett 2023 for oppsummerende figurer for
hvert produksjonsomrade (Grefsrud et al., 2023).
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Pavirkninger pa villaks som fglge av oppdrettsvirksomhet

Risikoen knyttet til dgdelighet pa utvandrende postsmolt som fglge av lakselussmitte fra
fiskeoppdrett vurderes som hgy i bade produksjonsomrade 3 og 4. For produksjonsomrade 2-5
og 7 vurderes det ogsa a veere hgy risiko for negative effekter pa sjagrret og sjgreye (Grefsrud et
al., 2023).

Genetisk pavirkning grunnet remt oppdrettslaks er ogsa en trussel mot villaksen, men her viser
HI til at det fortsatt mangler en del kunnskap om hvorfor enkelte laksebestander ser ut til & veere
mer utsatt for innkryssing enn andre. Enkelte omrader ser ut til & ha veert mer sarbare enn andre.
Ramt oppdrettslaks kan spre seg over store omrader, sd denne pavirkningen kan veere pa tvers
av produksjonsomrader. Hl viser ogsa til at starre remningshendelser fra lakseoppdrett stadig
inntreffer, og vurderer seks av produksjonsomradene til & ha hay risiko for ytterligere genetiske
endringer hos villaksen (Grefsrud et al., 2023).

For spredning av sykdom til villfisk blir risikoen for endring i forekomst av ILA hos villfisk som
folge av smitte fra oppdrettsanlegg vurdert som lav for alle produksjonsomradene, og for
pankreassykdom (PD) vurderes risikoen som lav i fire produksjonsomrader (1, 2, 5 og 7) og
moderat i tre produksjonsomrader (3, 4 og 6). Her papekes det imidlertid at kunnskapen som
ligger til grunn for vurderingene er mangelfull, og at dette kan gi opphauv til overraskende
hendelser med kritisk store konsekvenser. Hl papeker ogsé at for alle vurderinger av
miljgpavirkninger pa villaksen bgr dette ses i sammenheng med status for villaksbestandene i
omradet, der enkelte kan veere mer sarbare for ekstra belastning som fglge av
oppdrettsaktiviteten i omradet (Grefsrud et al., 2023).

Pavirkning av miljget utenfor merden

Med dagens produksjon i dpne sjganlegg slippes bade naeringssalter, spillfor og fekalier direkte
ut i miljget. Kobberimpregnerte ngter er ogsa en kilde til forurensning i det marine miljget. Det er
imidlertid vist til lav risiko knyttet til miljgeffekter som falge av gkt tilfgrsel av naeringssalter fra
fiskeoppdrett, og det gjelder alle produksjonsomradene (Grefsrud et al., 2023). Ogsa risiko for
utslipp av partikuleert organisk materiale pa blatbunn blir for alle produksjonsomradene vurdert
som lav, og miljgundersgkelsene under anleggene er stort sett gode. Av fremmedstoffer som
slippes uti miljget fra oppdrettsanleggene er det kobber som star for det stgrste utslippet. Det
finnes ikke data pa forbruk i hvert enkelt produksjonsomrade, sa det er miljgundersgkelsene (c-
undersgkelsene) som gir oversikt over tilstanden. En hay andel lokaliteter i produksjonsomrade
3 og 4 skiller seg ut ved at disse har hgye kobberverdier i bunnsedimentene. Ogsa i
produksjonsomrade 2 og 5-7 er det flere lokaliteter med hgye kobberverdier. Risikoen knyttet til
utslipp av kobber vurderes som lav i produksjonsomrade 8-13. Det papekes imidlertid at man
har begynt & erstatte kobber med andre stoffer, og gkningen i bruken av disse gjgr at det bar
vurderes om disse stoffene ogsa skal inkluderes i fremtidige risikovurderinger (Grefsrud et al.,
2023).

Fiskehelse og fiskevelferd

Det er gkende oppmerksomhet pa hvordan fiskevelferd handteres i havbruksnaeringen, spesielt
fra publikum/media og forvaltnings- og tilsynsmyndigheter. Dette er et utviklingstrekk vi forventer
vil vedvare i drene som kommer, og den kommende stortingsmeldingen om dyrevelferd kan
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forsterke oppmerksomheten og eventuelle reguleringstiltak for & bedre fiskevelferd og
fiskehelse.

Det er flere arsaker til at oppmerksomheten rundt fiskevelferd har gkt de siste arene, blant annet
mediesaker og kritikkverdige forhold som har blitt avdekket i forvaltningstilsyn. Dette relateres
ogsa til insentivene som skapes av trafikklyssystemet, der fokuset pa lus har gatt pa bekostning
av ivaretagelse av fiskevelferd ved mye handtering og avlusing. Seerlig dedelighet har veert viet
mye fokus, der blant annet Havforskningsinstituttets risikorapport for norsk fiskeoppdrett de
siste arene har vist til en gkning i dgdeligheten (Grefsrud et al., 2023). Fiskehelserapportene fra
Veterineerinstituttet har de siste arene vist en negativ trend hva gjelder dgdelighet, og den
estimerte dedeligheten for 2023 ligger pa 16,7% (62,7 millioner fisk) (Sommerset et al., 2024).
Det er imidlertid betydelige geografiske variasjoner, og produksjonsomrade 3 hadde den hgyeste
dadeligheten (25%). Hasten og vinteren 2023 har det veert flere mediesaker om brudd pa
dyrevelferdsregler i lakseoppdrett, som har skapt mye debatt om utviklingen over tid, behov for
@kt tilsynsvirksomhet og eventuell pavirkning pa naeringens omdgmme og tillit'". For & handtere
disse utfordringene har det varen 2024 blitt lansert en rekke forslag, blant annet malom &
halvere dgdeligheten innen 2030, etablering av et innovasjonssenter og innfgring av ulike
sanksjoner og endringer i regelverket.

Foreslatte tiltak angdende miljoutslipp, fiskehelse og velferd

Havbruksutvalget (NOU 2023:23) foreslar en handlingsregel for baerekraftig drift innen
driftsregelverket. Handlingsregelen innebeerer tiltak som lakselusgrenser, -avgifter og -kvoter
differensiert etter miljgtilstanden i det enkelte produksjonsomradet. Lakselusgrenser innbefatter
bade maksgrense for gjennomsnittlig antall lakselus per fisk per lokalitet (som i dag), og en
lavere tiltaksgrense. Avgiften foreslas innfart pa antall lakselus som overskrider tiltaksgrensen.
Lakseluskvote baseres pa totalt antall lakselus pa produksjonsomradeniva for & begrense den
totale belastningen per omrade hvis miljatilstanden ikke er akseptabel. Kvoten kan utformes som
en sesongtilpasset utslippskvote per selskap. Utvalget foreslar videre at man kan gke
produksjonen ved & velge produksjonsteknologi med lavere miljgpavirkning enn konvensjonell
teknologi.

Utvalget anbefaler ogsa at utslipp av miljgskadelige stoffer reguleres gjennom grenseverdier i
regelverk, og at man utreder en avgift pa miljagifter som akkumuleres og reduserer kapasiteten
(beereevnen) til miljget over tid, samtidig med en refusjonsordning for oppsamlet utslipp.

Havbruksutvalget (NOU 2023:23) kommer ikke med forslag som direkte knyttes til dgdelighet,
men peker pa at tiltakene de anbefaler vil bedre fiskevelferden, gjennom a redusere
utfordringene knyttet til biosikkerhet og miljg. De foreslar ikke andre type tiltak utover dette.
Utvalget sier likevel at dersom deres forslag likevel ikke sikrer tilstrekkelig god fiskevelferd bgr
ytterligere tiltak innfares.

Riksrevisjonen (2023) gir i sin rapport en rekke anbefalinger for bedre oppfalging av hvordan
neeringen ivaretar og sikrer god fiskehelse og -velferd. Blant annet peker anbefalingene pa at
Mattilsyneti tilstrekkelig grad ma faglge opp avvik, og gjgre mer helhetlige vurderinger for 8 unnga

1 Se eksempelvis utvalgte nyhetssaker: https://e24.no/hav-og-sjoemat/i/MoOmkB/naer-63-millioner-
oppdrettslaks-doede-i-sjoefasen-i-2023, https://ilaks.no/en-endring-ma-til/ ,
https://www.intrafish.no/fiskehelse/myrseth-vil-ikke-sammenligne-dodelighetstall/2-1-1604240
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smitte i et omrade. Rapporten kan ogsa leses som en sterk oppfordring til 8 veere mer fgre-var,
samarbeide og falge opp tilsyn og kontrolli starre grad, og at det bar innfares tilstrekkelige krav til
rapportering og redusering av utfordringene med sykdom. Basert pa Riksrevisjonens arbeid kan
man forsta det slik at fremtidige krav og sanksjoner kan blir betydelig strengere enn i dagens
regelverk. Slike krav vil sannsynligvis pavirke driftsreguleringene, og eventuelt sanksjoner for
regelbrudd. Riksrevisjonen oppfordrer til mer konkrete krav til risikostyring, og viser blant annet til
at myndighetene har veert kjent med at naeringen har insentiver til &4 bruke avlusingsmetoder som
gir darlig fiskevelferd og gkt dgdelighet. Innfgring av velferdsindikatorer, samt insentiver til
kontinuerlig forbedring i metoder for & forebygge og fjerne lakselus, blir anbefalt. Riksrevisjonen
viser til at Mattilsynet mener det er for hgy dadelighet, seerlig etter behandling mot lakselus, Og
det pekes pa et behov for andre metoder. Dagens praksis med rensefisk kritiseres ogsa, fordi
dette ikke er dyrevelferdsmessig forsvarlig.

Trafikklyssystemet var ment som et fleksibelt system som skulle videreutvikles, blant annet med
at flere indikatorer skulle legges til. Flere har tatt til orde for at andre indikatorer bar innga i
trafikklyssystemet, og tidligere fiskeriministere har uttalt at dette er under utredning. Forelgpig er
ingen konkrete forslag sendt pa hgring, men noen sma endringer i trafikklyssystemet har likevel
blitt innfgrt. Hgsten 2023 fastsatte Neerings- og fiskeridepartementet nye vilkar for unntaksvekst i
trafikklyssystemet, som vil gjelde fra sgknader i 2025. Den stgrste endringen handler om
kvalifikasjonsperioden, men ogsa begrensninger i antallet ikke-medikamentelle behandlinger ble
foreslatt. Haringssvarene papekte at det var positivt at velferdsaspektet ble tatt hensyn til i
vurderingene av unntaksvekst, men at en begrensning pa kun to ikke-medikamentelle
behandlinger var for strengt, og innebar en for stor endring. Denne begrensningen ble i denne
omgangen gjort noe romsligere, men departementet varsler at dette kan bli strammetinni
senere runder (Naerings- og fiskeridepartementet, 2023a, 2023b).

Som nevnt over er areal en sentral ngkkel som representerer bade muligheter og begrensninger
for vekstambisjonene, der seerlig etablering av branngater kan bedre biosikkerheten og
produksjonen i hvert omrade. Havbruksutvalget (NOU 2023:23) er opptatt av at man oppnar en
bedre lokalitetsstruktur. Utvalget anbefaler en viderefgring av produksjonsomradene, og at det
innfares branngater. Anlegg som ikke pavirker biosikkerheten kan allikevel ligge i branngatene.
Nar det gjelder arealplanlegging foreslar utvalget at statlige myndigheter overtar starre deler av
ansvaret og myndigheten for & utarbeide og vedta arealplaner for sjpomradene. Utvalget foreslar
ogsé at det utredes en ny modell for tildeling av lokalitetstillatelser, med statlige myndigheter
(Fiskeridirektoratet) som tildeler.

Tilgang pa tillatelser til produksjon i sj@ og pa land

De viktigste mekanismene for a regulere vekst i produksjonen er tillatelser pa selskaps- og
lokalitetsniva med MTB (maksimalt tillatt biomasse) som mengdebegrensning,
trafikklyssystemet med handlingsregel og produksjonsomrader. Tillatelser pa selskapsniva
bestar av kommersielle tillatelser og en rekke seertillatelser. | tillegg til tillatelsene til oppdrett i
sj@ har det ogsa blitt etablert tillatelser for landbasert matfiskproduksjon og det er igangsatt et
arbeid med 8 apne for havbruk til havs.

Tildelingen av tillatelser har matt mye kritikk opp gjennom arene, seerlig pa grunn av mangel pa
forutsigbarhet ved ad hoc tildelinger, og at tildelingene ble oppfattet som
skjgnnhetskonkurranser. Forvaltningen har ogsa fatt kritikk for lite kontroll og oppfalging av de
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seervilkdrene som har fulgt tillatelsene. Dette papekes ogsa av Havbruksutvalget i NOU 2023:23.
Seertillatelsene har hatt som formal & styrke neeringen, blant annet ved undervisning,
visningsaktivitet, og forskning. Den siste seertillatelsesordningen ble ogsa en av de starste,
nemlig utviklingstillatelsene. Veksten gjennom seertillatelsene bidrar til en komplisert
forvaltning, siden flere av disse tillatelsene ikke inngar i trafikklyssystemet. Det har derfor blitt
foreslatt a fjerne flere av saertillatelsene (NOU 2023:23).

Et nytt lovverk i 2016 gjorde det enklere med landbasert oppdrett og tillatelsene til dette har hittil
vaert vederlagsfrie, ikke begrenset i antall og tildelt lapende. Det har vaert en betydelig interesse
for disse, og flere sgknader om tillatelser er under behandling. Neerings- og fiskeridepartementet
innfarte midlertidig stans i muligheten til & seke om nye tillatelser til akvakultur pa land av
matfisk, settefisk og stamfisk fra 20.desember 2022 (Naerings- og fiskeridepartementet, 2022).
Bakgrunnen for dette var et behov for tydeligere rammer for & skille hva som er akvakultur pa
land og i sjg, da en rekke sgknader og nye teknologiske konsepter utfordret regelverkets skille
mellom sj@ og land. Havbruksstrategien (Naerings- og fiskeridepartementet, 2021) papekte at
videre utvikling og vekst pa land ikke ma skje pa bekostning av tillatelser i sjg, biosikkerhet og
fiskehelse, miljghensyn eller arealbruk i strandsonen. Tillatelsene til landbasert oppdrett
omfattes ikke av trafikklyssystemet, men vil kunne pavirke omkringliggende miljg og gkosystem
(herunder sykdomssmitte til villfisk). Det pekes derfor pa at et fremtidig virkemiddel kan veere
tydelige funksjonskrav for landbaserte anlegg for & sikre at disse ikke pavirker vekstmuligheten
for kommersielle tillatelser i sjg. Forslag til nytt regelverk ble sendt ut i mai 2023, men
heringsfristen ble utvidet fordi funksjonskravene som skulle ettersendes matte utredes videre. |
januar 2024 sier fiskeriministeren'? at departementet tar sikte pa & fa pa plass det nye
regelverket for landbasert akvakultur tidlig i hgst. «Malet er 4 fa et sett med regler som bidrar til at
den etablerte praksisen med lopende vederlagsfri tildeling av tillatelser til landbaserte
oppdrettsanlegg forbeholdes anlegg som ligger pa land og som kan ses pa som smittemessig
adskilte fra neerliggende sjeanlegg.» Et nytt regelverk var ventet 8 komme pa hgring etter kort tid,
men det er forelgpig ikke klart nar dette kommer.

Riksrevisjonens undersgkelse viser at Mattilsynet har mangelfulle retningslinjer og utfordringer
med & vurdere hvilke konsekvenser ulike typer landanlegg har for fiskens helse og velferd, og
viser til at forskrift om krav til teknisk standard ikke omfatter fiskehelse og -velferd, kun
remningssikkerhet. Landanlegg har ogsa utfordringer pa dette omradet, men sykdoms- og
velferdsutfordringene er annerledes enn de som er i sjg, samtidig som smitte fra landanlegg kan
spres til neerliggende sjganlegg. Flere teknologiske lasninger for landbasert oppdrett har veert
pregvd ut sa langt, men fa har lyktes med matfiskproduksjon (av laks) over lengre tid og i starre
skala. Imidlertid skjer det mye pa denne fronten, men ogsa her er det opplevd utfordringer med
sykdom, fiskehelse, og teknologi/menneskelig svikt som har forarsaket fiskedad og skonomiske
tap.

Det pagaende arbeidet med en tillatelsesordning for havbruk til havs er en tidkrevende prosess
bade med tanke pa a fa pa plass ngdvendige bestemmelser og konsekvensutredninger, men
ogsa for & utvikle de teknologiske l@sningene. Fiskeridirektoratet og Havforskningsinstituttet
kartla i 2019 egnede omrader for akvakultur som vil forega lengre til havs enn det som er vanlig i
dag, og det har blitt anbefalt tre omrader for konsekvensutredning med formal om tilrettelegging
for havbruk til havs. | januar 2021 opprettet Neerings- og fiskeridepartementet en prosjektgruppe

2 Viser til skriftlig svar pa spgrsmal fra Sivert Bjgrnstad - https://www.intrafish.no/politikk/svarer-pa-nar-
departementet-vil-ha-et-nytt-regelverk-for-landbasert-pa-plass/2-1-1587797

16


https://www.intrafish.no/politikk/svarer-pa-nar-departementet-vil-ha-et-nytt-regelverk-for-landbasert-pa-plass/2-1-1587797
https://www.intrafish.no/politikk/svarer-pa-nar-departementet-vil-ha-et-nytt-regelverk-for-landbasert-pa-plass/2-1-1587797

for arbeidet med & tilrettelegge for havbruk til havs, hvor det arbeides med areal og tillatelser,
HMS for arbeidstakere, teknisk regelverk, fiskehelse og fiskevelferd, og ytre miljg. Dette arbeidet
vil forega over flere ar, og en rekke avklaringer ma pa plass fer et reguleringsrammeverk for
havbruk til havs er klart. Denne prosessen pagar parallelt med andre endringer i
akvakulturreguleringer, og mandatet til Havbruksutvalget omfattet ikke havbruk til havs og et
kommende regelverk for dette. Forelgpige utredninger og vurderinger har vist til potensielle
vekstmuligheter og verdiskapingspotensial for havbruk til havs, i tillegg til enorme
kunnskapsbehov og vurderinger som ma gjares i det videre arbeidet (se eksempelvis Griinfeld &
Grenvik, 2023; SINTEF Ocean, 2022; Tveteras et al., 2020). Myndighetsarbeidet i forkant av
etableringen av havbruk til havs vil veere omfattende og kan ha potensielle store effekter pa
produksjon og ringvirkninger. Usikkerheten er imidlertid stor og tidshorisonten lang.

Trafikklyssystemet — indikatorer og handlingsregel for kapasitetsgkning

Trafikklyssystemet' ble innfart i 2017, og er myndighetenes verktgy for & legge til rette for
beerekraftig vekst i naeringen. De kystneere sjoarealene er delt inn i 13 geografiske
produksjonsomrader. Handlingsregelen i trafikklyssystemet gir mulighet til vekst dersom
pavirkningen pa miljget i de enkelte produksjonsomradene vurderes som akseptable. Det er
imidlertid opp til myndighetene & sette grensene for hva som tillates av produksjon og pavirkning
pa miljget. En oppnevnt ekspertgruppe oppsummerer status og gir rad om hvilken effekt
lakselus, og dermed oppdrettsnaeringen, har pa villaks. Deretter fastsetter departementet, ved
Fiskeriminister, tilstandsgrad (grant, gult, eller rgdt lys) for hvert produksjonsomrade.
Trafikklyssystemets handlingsregel kan tildele inntil 6% vekst annet hvert ar, i de omradene hvor
pavirkningen er vurdert til akseptabel (grant lys).

Det er foreslatt mange endringer de siste arene, men fa er iverksatt og pa flere omrader gjenstar
det fortsatt mange avklaringer. Flere fiskeriministere har varslet at det arbeides med forslag om
flere indikatorer til trafikklyssystemet, blant annet utslipp og dgdelighet, men konkrete forslag
til politisk behandling ligger ikke pa bordet.

Flere interessenter, blant annet Dyrevernalliansen (2022), har foreslatt at dadelighet ma bli
innfgrt som en indikator i trafikklyssystemet, da stadig hgye dgdelighetstall er et tegn pa et
underliggende velferdsproblem. Behandling og handtering av fisken er blant faktorene som
utsetter laksen for belastninger som kan medfgre gkt dadelighet. Velferdsutfordringer og
dadelighet er derfor ogsa en (utilsiktet) konsekvens av lus som indikator for vekst, og det har
derfor blitt tatt til orde for at det kan vaere behov for flere indikatorer i trafikklyssystemet for 4
begrense slike effekter.

Forslag til endringer i tillatelsessystemet og trafikklyssystemet:

NOU (2023:23) anbefaler at selskapstillatelser tildeles ved auksjon som hovedregel.
Selskapstillatelser kan i dag overfgres, men ikke leies ut. Utvalget foreslar at muligheten for
utleie av selskapstillatelse innfgres. Dette forslaget innbefatter ikke lokalitetstillatelser.

3 https://trafikklyssystemet.no
14 Se eksempelvis https://www.intrafish.no/politikk/skjaran-tenker-hoyt-om-flere-indikatorer-til-
trafikklyssystemet/2-1-1155482
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NOU (2023:23) anbefaler at alle selskapstillatelser er knyttet til ett spesifikt produksjonsomrade,
men foreslar & utrede behovet for fleksibilitet utenfor produksjonsomradet av hensyn til
effektivitet. Lokalitetstillatelser, uavhengig av om produksjonen skjer pa land, i sjg, til havs eller i
ferskvann, bgr ha samme rammevilkar hvis produksjonen har lik pavirkning pa miljget. Det
foreslas utredet videre hvilke miljgforhold det er aktuelt & inkludere.

Seertillatelser:

NOU (2023:23) foreslar a avvikle seertillatelsene visning, undervisning og fiskepark, og at
forskningstillatelser blir utredet neermere for a sikre konkurranse og at man oppfyller formalet.
Andre seerlige driftsvilkar bar ikke knyttes til tillatelsene, men handteres i driftsregelverket. De
foreslar videre & avvikle ordningen med unntaksvekst, begrunnet i at unntaksveksten baseres pa
historiske resultater, og ikke legger begrensninger pa fremtidig lusepavirkning.

Etter sgknadsfristen for utviklingstillatelser utlgp i 2017 har det blitt diskutert om det kommer en
ny runde med «utviklingstillatelser 2.0». Hgsten 2021 ble et forslag om miljgteknologitillatelser
sendt pa haring. Disse tillatelsene skulle tildeles med szerlig strenge og permanente miljgkrav
blant annet knyttet til lakselus, reamming og utslipp. Formalet med tillatelsene var & bidra til
utvikling av teknologi som lgser neeringens miljgutfordringer, og a ta i bruk nye arealer langs
kysten.

Havbruksutvalget ble, i et tilleggsmandat, bedt om & vurdere tiltak for & fremme
teknologiutvikling for baerekraftig vekst, herunder den foreslatte miljgteknologitillatelsen. | trad
med sine anbefalinger om & fjerne de fleste seertillatelsene, foreslar utvalget i stedet en ordning
med miljofleksibilitet. Dette innebeerer en gkning i tillatelseskapasitet i ordineere tillatelser ved
oppfyllelse av seerskilte miljgkrav. Dette kan blant annet skje gjennom & ta i bruk null- eller
lavutslippsteknologi. For a sikre gkt bruk og utvikling av ny teknologi som reduserer
miljgpavirkning ansker NOU (2023:23) & motivere gjennom prisede utslipp og offentlig statte,
men uten tildeling av seertillatelser.

Trafikklyssystemet — indikatorer og handlingsregel for vekst

NOU 2023:23 anbefaler en viderefgring av handlingsregelen i trafikklyssystemet, som en veksti
form av tildeling av gkt tillatelseskapasitet. For & styrke insentivene og bevege seg mot en
langsiktig likevekt der miljgpavirkningen er akseptabel, foreslds ogsa en handlingsregel innen
driftsregelverket.

De iverksatte og foreslatte tiltakene over peker i hovedsak mot at tillatelsessystemet i fremtiden
vil bli mer generisk, og det er stor usikkerhet om flere tillatelsesordninger vil bli brukt som
verktgy for vekst i fremtiden — herunder ogsa tillatelser for landbasert og til havs der pagaende
avklaringer er krevende og ogséa pavirkes av andre reguleringer. | hovedsak vil vekst i stgrre grad
avhenge av miljgtilstand og reduksjon av miljgpavirkning, gjennom trafikklyssystemet og
eventuelle miljofleksibilitet/konverteringsordninger med funksjonskrav. Utformingen av den
foreslatte miljgfleksibilitetsordningen vil muligens veere det enkeltstaende tiltaket med
potensielt starst effekt pa vekst innenfor produksjonsomradene, mens kommende tillatelser for
havbruk til havs ogsa kan gi stor effekt pa totalproduksjonen dersom dette blir realisert i stor
skala. Effekten av tilgang pa gkt biomasse avhenger ogsa av hvordan dette kombineres med
arealstruktur, gkonomiske insentiver og eventuelle andre reguleringer (som kan innebeere
innstramminger vedrgrende driftsregulering, fiskevelferd, lusekvoter og avgifter, indikatoreri
trafikklyssystemet og strengere krav til biosikkerhet).
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Energitilgang

Nye teknologiformer og drift av disse vil kreve ny kompetanse. De vil ogsa ha ulike
infrastrukturbehov, eksempelvis tilgang til kraft/energi, som ogsa er pekt pa som en utfordring i
den kommende utviklingen av naeringen. Fram til nd har det veert et kraftoverskudd i Norge som
man na er i ferd & miste, og det samme gjelder gunstige og konkurransedyktige strempriser. |
rapporten Kraftloftet beskriver NHO (2024) situasjonen rundt kraftbehovet i Norge som prekeer.
Det er et gkende behov for kraft i alle neeringer som overstiger tilgjengelig nettkapasitet og
produksjonskapasitet. Ifalge rapporten Lavutslippscenario Norge, utgitt av Statkraft (2023), vil
behovet i Norge gke med mellom 30 og 90% fra 2023. Det er flere bedrifter som far avslag pa
forespgrsel om a knytte til kraftnettet grunnet manglende kapasitet de neste ti arene. I tillegger
det behov for mer fornybar energi for & fase ut fossile brennstoff og drivstoff, som forelgpig star
for halvparten av Norges energiforbruk. | Lavutslippscenario Norge predikeres det at
kraftproduksjonen vil gke 30-70% mot 2050. Mesteparten av denne veksten vil drives frem av
vindkraftproduksjon pa land og til havs. Vannkraft vil gi fleksibilitet i kraftnettet i Norge. Det antas
ogsa at energiproduksjon i Europa vil bli grannere innen 2030 (Statkraft, 2023).

Innen oppdrettsindustrien er ca. 45% av alle anlegg i sjg drevet helt eller delvis pa
dieselgenerator (Nistad et al., 2021). Landbaserte anlegg vil kunne kobles pa kraftnettet, men
disse har et hgyere energiforbruk per kg laks produsert enn andre produksjonsformer.
Beliggenheten til oppdrettsanlegg har stor betydning for om det er mulig & koble seg pa
kraftnettet eller ikke. Bruk av fartgy i oppdrettsnaeringen og deres energibaerere har ogsa stor
innvirkning pa neeringens energibehov i framtiden. Ifglge Nistad et al. (2021) var det totalt 1 745
fartey i bruk i neeringen i 2020, hvorav kun 32 var elektriske eller hybride fartay.

Klimautfordringer og tilgang til proteiner/for

Falconer et al. (2022) har kartlagt hvordan klimaendringer kan pavirke norsk lakseoppdrett og
hvilke tilpasninger oppdrettere kan gjgre. Klimaendringer kan fgre til gkte temperaturer i sj@ og
marine hetebglger, hgyere sjgniva, forsuring av havet, reduserte oksygennivaer i havet og gkt
mengde avrenning til havet grunnet er nedbgr. Disse effektene kalles stressorer. Forfatterne
undersgkte om det var en kobling mellom de nevnte stressorene og pavirkning pa de ulike
stegene i verdikjeden for lakseoppdrett, med avl og klekkeri, settefiskproduksjon og
matfiskproduksjon. For avl, klekkeri og settefiskproduksjon ble det trukket frem at gkt fare for
flom kan skade bygninger og infrastruktur, og stormer kan fare til strambrudd. Hetebglger eller
gkt mengde regn kan utlgse skred og ras som ogsa kan skade infrastruktur. Disse faktorene
utgjer ogsa en risiko for matfisk produksjon i landbaserte anlegg. Tilgjengeligheten av
inntaksvann kan ogsa bli pavirket ved at det pa sommertid kan bli terkeperioder. Her vil RAS-
systemer ha en fordel over giennomstrammingsanlegg ettersom mesteparten av vannet
resirkuleres i RAS. Vannkvaliteten kan ogsa reduseres ved at temperaturen gkes eller at
oksygennivaet reduseres. For matfiskproduksjon ble det identifisert 22 mulige pavirkninger fra
stressorene, som skader pé infrastruktur, redusert HMS og mer komplikasjoner under drift
grunnet mer ekstremveer (Falconer et al. 2022). @kt temperatur i sjgen kan fgre til blant annet
gkt begroing pa konstruksjoner, endring i spredning av utslipp (fekalier, forspill, legemidler,
antibegroingsmidler osv.), flere sykdomsutbrudd, mer parasitter som lakselus, flere
oppblomstringer av giftige alger og forekomster av maneter. Dette igjen kan fgre til gkt
dadelighet og redusert fiskevelferd. @kende sjgtemperaturer kan ha negativ pavirkning pa
fiskevelferd i s@r, mens det lengre nord i Norge kan fgre til at det blir gunstigere forhold for
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lakseoppdrett i sjg (Sandvik et al., 2022). Bruk av ny teknologi kan redusere negative
pavirkninger, og trekkes fram som et tiltak for tilpasning av klimaendringer.

@kte temperaturer som fglge av klimaendringer kan ogsa pavirke tilgangen til marine
ingredienser til fér gjennom stigende havtemperaturer og marine hetebglger (Arimitsu et al.,
2021; Brodeur et al., 2019), samt dyrket for andre steder i verden grunnet tagrke og ekstremveer.
Forelgpig importeres 92% av alle féringrediensene (Aas et al., 2022) og vekst i norsk
lakseoppdrett vil fare til behov for gkte férressurser. Flere rapporter har sett pa mulighetene for &
ga bort ifra den kontroversielle foringrediensen soyamel og kartlagt nye ingredienser som kan
dekke opp dette behovet (se eksempelvis Almas et al., 2020, 2023). Disse inkluderer insekter,
lavtrofiske organismer, mesopelagisk fiskeri, mikro- og makroalger, restrastoff fra trevirke,
encellede organismer med mer. Den norske regjeringen lanserte ogsé et samfunnsoppdrag for
baerekraftig fori 2022, der det er et mal at alt for til oppdrettsfisk og husdyr skal komme fra
beerekraftige kilder og bidra til reduksjon av klimagassutslipp i matsystemene (Meld. St. 5, 2022-
2023). Regjeringen gnsker a gke selvforsyningsgraden og det er derfor ogsa et mal at mer av
foringrediensene produseres i Norge. For oppdrettsfisk er det foreslatt et mal om 25%
norskproduserte ingredienser innen 2034 (Norges Forskningsrad, 2023). Tilgang pa for og
beerekraftig for vil derfor kunne veere en barriere for vekst i oppdrettsindustrien i Norge.

@konomiske drivere og barrierer

Generelt om drivere av investeringer - effekter av skatter

Investeringer er en sentral driver for gkonomisk vekst (Kaldor, 1957; Solow, 1956). En rekke
faktorer pavirker selskapers investeringsbeslutninger, slik som lgnnsomhet (Andrén &
Jankensgard, 2015; Fazzari et al., 1988; Landazuri-Tveteraas et al., 2023), usikkerhet (Abel,
1983; Bernanke, 1983; Mohn & Misund, 2009, 2011) og skatt (Ahi et al., 2024; Djankov et al.,
2010; Dobbins & Jacob, 2016). Skatt kan imidlertid pavirke selskapers drifts- og
investeringsbeslutninger pa ulikt vis. Begrepet ‘ngytralitet’ star her sentralt. Hvis en skatt fgrer til
at bedriftene ikke endrer sine drifts- og investeringsbeslutninger etter at skatten er innfgrt, kan vi
si at skatten er ngytral. | gkonomilitteraturen er det beskrevet ulike former for ngytrale skatter
(Bonds & Devereux, 1995; Brown, 1948; Garnaut & Ross, 1979). Disse modellene er teoretiske,
og skattenes ngytralitetsegenskaper er sterkt avhengig av validiteten til forutsetningene. | praksis
finnes det ikke ngytrale skatter, kun ulik grad av ngytralitet. Noen skatter vil veere mer ngytrale
enn andre. Overskuddsskatter med friinntekt eller kontantantstremskatter blir ansett som de
mest ngytrale skattene som finnes, og kan brukes til & hente inn skonomisk renter til felleskapet,
slik som grunnrenter. | Norge blir slike skatter brukt i petroleum, vannkraft, vindkraft og havbruk,
mens det finnes sveert fa tilfeller av slike skatter i andre land.

Hvis en skatt er (tilneermet) ngytral vil den ikke pavirke bedriftenes atferd pa en slik mate at
verdiskaping gar tapt, dvs. skatten gir ikke samfunnsgkonomisk effektivitetstap. ‘Vridende’
skatter kan gi tapt verdiskaping og moderne skattesystemer har typisk en malsetning om minst
mulige vridende skatter. Et unntak er nar vridninger er gnsket, som med miljgskatter. Hensikten
med miljgavgifter og —skatter er nettopp a redusere miljgskadelig atferd — en pavirkning av
bedriftens beslutninger i gnsket retning. | tillegg vil en miljgskatt prise en miljgskade og dermed
veere i trdd med “forurenser betaler”-prinsippet. Slike vridende og effektivitetsfremmende
skatter er foretrukket i et godt skattesystem, selv om de ikke alltid er like enkle & innfgre i praksis.
En effektivt innrettet miljgavgift krever at skatten treffer den miljgskadelige aktiviteten, at skaden
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ikke varierer over tid pa aret eller geografisk, og at det er mulig & verdsette miljgskaden. | havbruk
finnes det ikke mange miljgskatter, da det trolig er vanskelig & innfgre av flere arsaker. Hvis en
bruker lakselus som et eksempel er det vanskelig & beregne den den gkonomiske verdien av
miljgskaden, og den varierer over tid og mellom produksjonsomrader. Videre kan luseproblemet
i havbruk kategoriseres som en non-point source pollution (Cojocaru et al., 2023; Jensen et al.,
2024), som vil si at det ikke er enkelt & identifisere den eksakte utslippskilden til f.eks. en
lakselus i en fjord. Bade reguleringer og miljgskattlegging av non-point source pollution har vist
seg 4 veere lite effektivt (Xepapadeas, 2011), og dette virker ogsa a veere tilfellet i havbruk (Larsen
& Vormedal, 2021; Osmundsen et al., 2017).

Maten skatter innfgres pa er ogsa viktig. Selv om det innfares en (tilnaermet) ngytral skatt kan
innfaringen pavirke selskapenes forventninger om fremtidige skatteendringer (Kydland &
Prescott, 1977). Da vil en ngytral skatt ikke lenger veere ngytral. Skrinlegginger av
investeringsbeslutninger for havbruk til havs er et eksempel pa dette. Selv om det fra
selskapenes stasted er foretrukket at det ikke innfgres en grunnrenteskatt for havbruk til havs, vil
en innfgring av seerskatten etter at investeringene er gjennomfgrt kunne gi en svakere
lannsomhet sammenlignet med hvis skatten ble innfgrt med en gang.

Miljgskatter og direktereguleringer er eksempler pd mekanismer som (i prinsippet) kan gi
redusert miljgskade. | praksis, av de grunner som er beskrevet over, vil politikere ofte foretrekke
direkte reguleringer. Det er tilfelle i dag for havbruk, og det er grunn til & tro at direkte reguleringer
ogsa vil veere den foretrukne mekanismen ogsa i fremtiden. Miljgskatter og direkte reguleringer
er eksempler pé “pisk”-virkemidler som har til hensikt & redusere den miljgskadelige aktiviteten.
Alternativt kan en tenke seg “gulrot”-mekanismer, slik som subsidier. Subsidier kan komme i
ulike former. Noe av disse kan brukes til & stimulere investeringer i produksjonsformer som har
lavere miljgskade enn andre teknologier (Cojocaru et al., 2023). Slike subsidier kan forsvares
hvis de bidrar til 8 redusere det samfunnsgkonomiske effektivitetstapet som miljgforurensning
gir. | havbruk kan dette gjelde insentivordninger som fremmer investeringer i nullus- eller lavlus-
teknologi, f.eks. lannsom konvertering mellom apne og lukkede anlegg (Skar et al., 2024;
Tveteras et al., 2023).

Historisk utvikling av produksjonsvekst

Hvilke faktorer har drevet produksjonsveksten historisk sett? For & kunne si noe om fremtidig
produksjonsvekst kan analyser av historiske drivere for produksjon vaere et nyttig utgangspunkt.
Siden det kommersielle gjennombruddet pa begynnelsen av 1970-tallet har produksjonsveksten
i norsk lakseoppdrett veert hagy, tidvis med tosifret arlige vekstrater (Figur 2). Den arlige
vekstraten har over tid falt, og gir inntrykk av en fallende produksjonsvekst over tid. Men, som
figuren viser, kan vekstrater malt i prosent vaere misvisende da det er veksten malt i tonn som har
en gkonomisk verdi. Den hgyeste produksjonsveksten har veert mellom 2001 og 2020.
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Figur 2 Produksjonsvekst i oppdrett av Atlantisk laks og regnbuegrret 1971-2023, bade gjennomsnittlige absolutt vekst
(1000 tonn per ar) og gjennomshnittlig prosentvis arlig vekst. Datakilde: FAO.

Hvis en ser kun pa de siste arene, fra 2021, gis et inntrykk av svakt fallende produksjon. Men det
kan veere misvisende a konkludere om vekst eller stagnasjon ut fra kortere perioder. Figur 3 viser
5-arlig gjennomsnittlig produksjonsvekst. Her ser vi at produksjonsveksten er syklisk, med
perioder med lavere vekst etterfulgt av perioder med hgyere vekst. Pa slutten av 1980- og 1990-
tallet var det perioder med hgy produksjonsvekst, noe som farte til lavere priser og perioder med
lavere produksjonsvekst i begynnelsen av 1990- og 1980-tallet. Dette var ogsa perioder med
store omveltninger i naeringen som fglge av lave laksepriser, slik som finansielle problemer og
konkurser (Misund, 2017; Zhang & Tveteras, 2022), dumping-beskyldninger (Asche, 1997, 2001;
Kinnucan & Myrland, 2006) og restrukturering og konsolidering av neeringen (Asche et al., 2013;
Pandey et al., 2023). | perioden frem til 2005 var produksjonsveksten drevet av
produktivitetsforbedringer. Innovasjoner i teknologi, vaksiner og ernaering farte til lavere
produksjonskostnader og tilbudsvekst, som farte til at lakseprisene falt. Produktinnovasjon
gjorde at laks ble gjort tilgengelig for stgrre kundegrupper og verdikjeden for oppdrettet laks og
regnbuegrret ble utvidet.
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Figur 3 Gjennomsnittlig arlig produksjonsvekst (5-arlig giennomsnitt) i tonn Atlantisk laks og regnbuegrret. Datakilde:
FAO.
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Produktivitetsforbedringene avtok mot midten av 2000-tallet (Vassdal & Sgrensen Holst, 2011),
og produksjonsveksten falt (Figur 3). 1 2005 kom MTB-systemet, som ble innfgrt med et betydelig
gap mellom tillatt produksjonskapasitet og anvendt kapasitet. Dette ga en formidabel vekst de
neste arene, helt tilMTB-grensene ble nddd i 2012.

Mellom 2012-2017 sto produksjonen stille. Blant drsakene er gkte bekymringer hos
myndighetene for gkt smittepress av lakselus pa villaks. | 2013 ble luseforskriften strammet inn
og lusegrensene senket til 0,2 og 0,5 modne hunnlus per fisk. Samtidig ble kjiemiske
avlusningsmidler mindre effektive pga. gkt resistens hos lakselusen, og mindre skdnsomme
avlusningsteknikker ble benyttet, noe som har hatt en negativ effekt pa slaktestarrelse og
dedelighet av stor fisk (Barrett et al., 2022; Overton, Dempster, et al., 2019; Overton, Oppedal, et
al., 2019).

Etter 2017 har det veert en gkt produksjonsvekst, med ulike mulige arsaker. 12017 ble
trafikklyssystemet innfart, med tildeling av MTB-vekst i granne produksjonsomrader. Det har
ogsa veert en to runder med MTB-nedtrekk i produksjonsomrade 3-5, men uten at dette har
medfgrt en produksjonsnedgang, noe som tilsier at innfgringen av trafikklyssystemet totalt sett
har gitt en produksjonsvekst. Videre har det veert en gkt bruk av postsmolt, noe som gir hayere
MTB-utnyttelse og gkt produksjon. | tillegg har det blitt tildelt en del ikke-kommersielle tillatelser.
Andelen av disse har gkt over tid, og i perioder har slike tillatelser representert 21% av totalt
antall tillatelser og 17% av total MTB-kapasitet (Hersoug, Olsen, et al., 2021). Figur 4
oppsummerer utviklingen i havbruksnaeringen fra 1980-tallet til i dag.
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Figur 4 Utvikling som har endret forretningsmodellen i havbruk.

Fremtidig utvikling av produksjonsvekst

Den formidable produksjonsveksten i norsk havbruk har ikke veert gradvis, men har kommet i
form av sykler med hgy vekst etterfulgt av perioder med lavere produksjonsgkning. Tiden med
den ‘enkle’ veksten synes & veere forbi, og en ytterligere intensivering av produksjonen med
dagens teknologi vil veere utfordrende. Antall lokaliteter har falt de siste 20 arene, og det er sveert
vanskelig & fa frigitt nye lokaliteter. Det har vaert en betydelig vekst i lokalitets-MTB siden 2005,
spesielt i Nord-Norge, men ogsa her vil det fremover veere begrenset vekstmuligheter med
konvensjonell &pen merdteknologi. Slik vekst skje gjiennom effektivitetsforbedringer, endringer i
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lokalitetsstruktur, bedre biosikkerhet o.l., men med dagens reguleringsregime og
produksjonsform vil denne veksten veere lav. Alternative produksjonsteknologier virker i dag &
veere den mest lovende alternative maten & frembringe en hgyere veksttakt pa.

Siden 2021 har produksjonen av laks og regnbuegrret statt stille pa rundt 1,6 millioner tonn
rundvekt. Det er vanskelig & si om dette betyr at produksjonen har stagnert, eller aten erinnei
en periode med redusert vekst. Som diskusjonen over viser er produksjonsveksten i havbruk
syklisk.

Faktorer som taler for fremtidig ekt produksjon er:

1. Fortsatt mulighet for hgyere kapasitetsutnyttelse. Total lokalitets-MTB er betydelig hgyere
enn total selskaps-MTB. Med en produksjonssyklus som gar over to kalenderar blir den effektive
lokalitetskapasiteten halvert. Men, med en kortere produksjonssyklus, som bruk av postsmolt
gir muligheter for, er det potensielt mulig &4 redusere produksjonssyklusen til ett ar inkludert
brakklegging, noe som kan gi grunnlag for hayere kapasitetsutnyttelse og gkt produksjon.

2. Bruk av barriereteknologi. | dag er lakselusen det stgrste hinderet for vekst, og behandlinger
mot lakselusen har gitt lavere slaktevekt og gkt dgdelighet av stor fisk. Teknologi som bidrar til
redusert lusesmitte, kan bidra til at lakselus ikke lenger er en begrensende faktor for vekst. |
tillegg kan redusert behov for behandlinger gjare at en starre andel av fisken gar til slakt.

3. Bruk av ny produksjonsteknologi (annet enn barriereteknologi). Det er mulig a gke
produksjonen i landbaserte anlegg og ved & flytte produksjonen lengre ut fra kysten, enten i mer
eksponerte farvann (eksponert havbruk) eller til havs (havbruk til havs).

4. Mer effektiv regulering. Havbruk har hatt en veldig rask utvikling, og typisk vil reguleringen
ikke holde tritt med utviklingen i naeringen. Neeringen, sett i fra et verdikjedeperspektiv, er
innovativ (Afewerki, Asche, et al., 2023; Bergesen & Tveteras, 2019) og det er rom for a gjare
reguleringen av neeringen mer effektiv (NOU 2023:23).

Faktorer som taler mot gkt produksjon er:

1. Strengere fiskehelse- og miljgreguleringer. Samfunnsendringer og preferanseskift kan her
veere drivende, pa flere nivaer. Det kan skje endringer i preferanser hos konsumenter, relatert til
f.eks. dyrevelferd og forurensning. EUs Grgnne Giv og EU-taksonomien er en viktig drivkraft som
kan pavirke bankers (og andre finansigrers) betingelser for 8 finansiere havbruksselskaper.
Myndighetene kan pa sin side innfare strengere fiskehelse- og miljgreguleringer. Alle disse
driverne kan veere med & pavirke havbruksselskapenes drifts- og investeringsbeslutninger.

2. Reduksjon av fleksibilitet i MTB-systemet. En mer restriktiv tildeling av seertillatelser (som
foreslatt i NOU 2023:23) kan pavirke selskapenes fleksibilitet og dermed produksjon. | dag
representer seertillatelser en betydelig andel av neeringens produksjonskapasitet.

3. Arealknapphet. Over tid har det blitt faerre lokaliteter. | dag er det ~20% feerre lokaliteter ennii
2005 (Tveteras et al., 2023). Imidlertid har lokalitetene blitt starre, spesielt i Nord-Norge, slik at
lokalitets-MTB har vokst med 67% siden 2005. Dette skyldes delvis at lokalitets-MTB pa
eksisterende lokaliteter har gkt, men ogsa at mindre lokaliteter har blitt erstattet med stgrre
lokaliteter. Det er sveert vanskelig for oppdrettsselskaper & fa nye lokaliteter, sa det er vanskelig &
se for seg en betydelig vekst drevet av tildeling av nye lokaliteter for produksjon med
konvensjonell apen merdteknologi.
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Figur 5 Antall lokaliteter og lokalitets-MTB siden 2005. Figur hentet fra Tveteras et al. (2023).

Scenarier for 2050 — mulige fremtidsbilder

Formalet med de scenariene vi presenterer her er 8 vise mulige veier fram mot ulike
fremtidsbilder. Slik giennomgangen av historiske og pagdende utviklingslap over har vist, er det
stor kompleksitet og usikkerhet forbundet med hva som vil forme og pavirke havbruksnaeringen.
For & bryte ned denne kompleksiteten har vi utarbeidet scenarier som skisserer tre ulike
utviklingslep. A lage scenarier frem til 2050 er en utfordrende oppgave fordi vi fortsatt vet lite om
hvordan bade teknologiutviklingen og naeringens rammevilkar vil fremsta i fremtiden. Det er ogsa
umulig & vite med sikkerhet hvilke virkninger eksterne forhold vil fa, seerlig fordi 2050 er langt
frem i tid.

Scenarier kan utvikles og brukes pa mange forskjellige mater, ogsa innen havbrukssektoren. |
FHF-prosjektet «<Havbruksforvaltning 2030» benyttet man scenarier hvor betydningen av makt og
arealforvaltning var det sentrale. Tveteras et al. (2021) og Albertsen et al. (2022) utviklet
vekstscenarier i henholdsvis rapportene Beerekraftig vekst med lukkede anlegg i sjo, og
Ringvirkningsanalyse av havbruksneeringen, hvor de skisserte lav-, middels- og hay-vekst
scenarier for & vurdere ulike effekter av gkt (fremtidig) produksjon, eksempelvis ringvirkninger og
investeringsbehov.

Scenarier er fremtidsbilder som er sterkt forenklede og stiliserte, det gjelder ogsa for scenariene
som presenteres her. Variasjonen i scenariene ligger i konsekvensene av endringer pa utvalgte
faktorer, slik som ulike regulatoriske virkemidler, ambisjoner og effekter av eksterne pavirkninger.
Vare scenarier viser hvordan endringer i rammevilkar, med hovedvekt pa regulering, kan bidra til
ulike utviklingslap for norsk havbruksneering. | lys av at beerekraft er et ngdvendig og sentralt
termometer for hvilken rolle havbruksneeringen skal ha i fremtiden, er hvilken ambisjon man har
for baerekraft styrende i de ulike scenariene. Scenariene skal bidra til gkt forstaelse av hva som
kan tenkes & veere utslagsgivende for fremtidig utvikling og mulige kombinasjoner av
teknologiske produksjonsformer.
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Vi har satt noen forutsetninger som gjelder for alle scenariene, og diskusjonene om fremtidig
utvikling: i) Vi antar at det pa nasjonalt niva fortsatt vil veere et gnske om at Norge er en ledende
produsent av laks, og at man samtidig vil beskytte den norske villaksen etter de forpliktelsene vi
allerede har pa dette omradet. ii) Globalt vil det veere et stadig gkende behov for & produsere mer
mat fra havet og med havbruk. iii) Areal vil fortsatt veere en begrenset ressurs, sa vi forventer gkt
konkurranse om areal og det vil i fremtiden veere ngdvendig &8 handtere sameksistens med andre
interesser/neaeringer. iv) De tre baerekraftsdimensjonene miljg, skonomi og sosial/samfunn vil st
sterkt ogsa i fremtidens regulering.

Scenariene er i hovedsak basert pa endringer i reguleringer og politikk, og utvalgte eksterne
faktorer som potensielt kan ha stor pavirkning pa utviklingen av naeringen og hvilke
produksjonsformer som vil vaere en del av lakseproduksjonen i fremtiden. Den viktigste
begrensningen i ethvert scenario er usikkerheten om fremtiden, men det er samtidig verdien ved
a bruke scenarier som arbeidsmetodikk, at usikkerheten utforskes og effekten av ulike endringer
vurderes. | tillegg kan ‘jokere’ eller ‘sorte svaner’ (plutselige, uventede og kanskje sjokkerende
begivenheter/hendelser som i utgangspunktet virker usannsynlig) ha en voldsom effekt pa
utviklingen, dersom slike inntreffer. Nar vilager scenario for 2050 — altsa mer enn 25 ar frem i tid,
for en naering som er ca. 50 &r ung — vil detaljgraden ogséa veere ganske lav. Eksempelvis vil
utforming av regulering ramme bedrifter ulikt, avhengig av starrelse, geografisk plassering,
eierskap og struktur. Dette har vi ikke tatt seerlig hgyde for i scenariene. Selv om fremtidig
bedriftsstruktur ogsa vil veere avgjgrende for vekst og utvikling, er heller ikke dette noe som star
sentralt i scenariene. Videre beregninger og vurderinger av baerekraft og produksjonsformer gitt
ulike utviklingslap vil gjgres i de sammenfattende analysene i prosjektets sluttrapport.

Arbeidsmgater og intervju med aktarer

I november/desember 2023 ble det gjennomfgrt to digitale arbeidsmgter med representanter fra
neeringen og dens organisasjoner. Hvert arbeidsmgte varte i 2 timer. Til sammen deltok 13
personer som representerte havbruksbedrifter og -organisasjoner som hadde erfaring med ulike
produksjonsformer, i tillegg til fasilitatorer fra prosjektgruppen. Det har ogsa blitt giennomfart
intervjuer i prosjektet med bade neeringsaktarer, forskere og andre fagpersoner. Innspillene fra
arbeidsmgatene og intervjuer bidro med & underbygge scenariene, spesielt med hensyn til drivere
og barrierer, og hva som kan pavirke implementering av ulike produksjonsformer.

Malet med arbeidsmatene var ikke & utarbeide scenarier, men 8 fa innspill pa seerlig to
problemstillinger:

1) Hva erviktige drivere og barrierer for fremtidig vekst — med et langsiktig tidsperspektiv til
20507

2) Hvordan pavirker disse faktorene teknologiutvikling og overgang til ulike
produksjonsformer?

| tillegg til diskusjoner om pavirkningsfaktorer og produksjonsformer, ble det ogsa draftet
usikkerheter rundt dette og fremtidig utvikling generelt.

Prosjektgruppen hadde pa forhand utarbeidet et oversiktsbilde som viste de mest sentrale
temaomradene og pavirkningsfaktorer. Denne oversikten ble delt med deltagerne og brukt som
utgangspunkt til diskusjon. Dette var ikke en uttemmende liste, men deltagerne var stort sett
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enige i at disse faktorene var sentrale, og at ulike kombinasjoner av dem var sannsynlig i den
fremtidige utviklingen av naeringen. De utvalgte temaene og pavirkningsfaktorene var knyttet til:

- etablering/tillatelsesregime (produksjonstillatelser, lokalitetstilgang, MTB,
trafikklyssystemet og handlingsregel)
- driftsoppfelging og kontroll (indikatorer trafikklyssystemet, funksjonskrav, konvertering,

endringer i driftsregulering)

- forvaltningsstruktur

- kapasitet og utvikling av verdikjeden (inkl. tilgang til energi)
- gkonomiske faktorer (skatter og avgifter, markedssituasjon og kapitaltilgang)
- biologiske og klimamessige faktorer (sykdom, virus og klimaendringer)

Scenario1,20g 3

De ulike elementene i hvert scenario, samt variasjoner avdem, er oppsummert i Figur 6. Videre
presenteres hvert scenario i mer detaljerte beskrivelser.

Scenario 1
Ambisjon om gkt baerekraft med pafelgende
nedgang i produksjonsvolum

Scenario 2
Ambisjon om stabilisering av produksjonen, mer
beerekraftig utnyttelse av dagens kapasitet

Scenario 3
Ambisjon om gkt baerekraftig produksjon
giennom verdensledende teknologi

Figur 6 Oppsummering scenario 1, 2 og 3.

Samfunnets og markedets interesser star
sentralt, bevaring av villaks som n er sterkt
truet

Tillatelsessystemet forenkles, seertillatelser
fases ut

Trafikklyssystemet innrettes for grann (ikke
gul) fargelegging, og utvides med flere
indikatorer

Antall lokaliteter reduseres - branngater (uten
bruk av teknologi)

Strengere driftsregulering og sanksjoner -
biosikkerhet, velferd, miljgpavirkning
Lavere intensitet, redusert behov for nye
produksjonsformer, svake insentiver for ny
teknologi

Mindre lennsomhet, lavere inntekter fra
auksjon, okt beskatning

Svekket leverandgrindustri, dyr og umoden
teknologi

Dypdrift pa egnede lokaliteter, noe lukket
teknologi

Ikke havbruk til havs

Landbasert brukes i hovedsak til
smoltproduksjon

* Nezeringen vil sikre optimal utnyttelse av

dagens kapasitet og imgtekomme krav om

beerekraftig produksjon

Reguleringssystemet farer til en overfering av

MTB til akt@rer som kan imagtekomme strenge

krav til baerekraftig produksjon

* Unntaksvekst fiernes

Miljefleksibilitet rade og gule omrader, kan

reversere nedtrekk av MTB

Tiltaksgrense for lus, lusekvote, og strengere

regulering for avlusing og dedelighet

= Branngater med mulighet for
lavutslippsteknologi

* Teknologier med minimale utslipp
videreutvikles og blir mer lannsomme

* Geografiske forskjeller ang. behov for lukket
teknologi, og dypdrift

* Null- og lavutslippsteknologi brukes, men
ikke tilstrekkelig insentiver til betydelige
investeringer

= Mer effektiv utnyttelse, reduserer
miljgpdvirkning og dedelighet

* Hay lennsomhet, gkt skattebyrde

* Noe gkningi landbasert, men mangel pa
energi er barriere

= Havbruk til havs i startfasen, egen verdikjede

Teknologien sentral for 4 realisere
myndigheters og naeringens ambisjoner om
gkt produksjon

Havbruksdirektorat - arealomstrukturering og
branngater med lukket teknologi

St@rre produksjon i nye produksjonsformer -
noe redusert lusepress i konvensjonell
teknologi

Miljefleksibilitetsordning, ekt biomasse ved
konvertering, heye funksjonskrav
Miljgteknologitillatelser, gker farten pa
teknologiutvikling

Strengere driftsregelverk og gunstige
skatteordninger bidrar til sterre
omlepshastighet pa teknologi- og
innovasjonssiden

Produksjonsvekst, redusert lannsomhet, men
ikke ekt skattebyrde

En sterk leverand@rindustri

Havbruk til havs for & utvide produksjonen
med nye arealer

Landbasert gker - viktig del av verdikjeden til
havbruk til havs-produksjonen
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Scenario 1: Ambisjon om gkt beerekraft med pafglgende nedgang i
produksjonsvolum

| &r 2050 har akvakulturneeringen i Norge gjiennomgatt betydelige endringer som falge av en
myndighetsstyrt ambisjon om produksjon med lavere utslipp/pavirkning pa miljg, noe som har
fart til nedgang i produksjonsvolum. | scenario 1 star samfunnet og markedets forventninger til
beerekraft sentralt.

Bakteppe

Over mange ar har naeringen slitt med vedvarende problemer med lus, for hgy dedelighet og
uakseptabel fiskevelferd. @kende fokus pa beerekraft i samfunnet har gitt strengere krav til lavere
lusegrense, bedre fiskevelfred og biosikkerhet. Dette kan ha sin opprinnelse hos myndigheter,
kunder/konsumenter eller de som finansierer investeringer (f.eks. banker og investorer).
Beerekraftsrapportering har bidratt til & synliggjare nseringens miljgkonsekvenser for investorer
og banker.

Av ulike &rsaker er bestanden av vill laksefisk stadig nedadgéende, og den er né vurdert som
sterkt truet. | tillegg til at man tar grep i andre naeringer (blant annet vannkraft), blir reguleringene
i havbruk strengere for & beskytte villaksen.

Situasjonen har gjort at stadig flere produksjonsomrader na er vurdert som r@gde eller gule. Det er
dermed lite produksjonsvekst a fa kjgpt, bortsett fra i Nord-Norge hvor konkurransen om
lokaliteter har tilspisset seg

Den norske havbruksproduksjonen i 2050?

Politikerne har respondert pa kravet om gkt baerekraft i neeringen, og har sett at naeringen ikke
evner a finne tilstrekkelige l@sninger selv. Biosikkerhet, fiskevelferd og bedre vern av villaksen
star sterkt i ambisjonene om en mer baerekraftig havbruksproduksjon. Myndighetene har, basert
pa Dyrevelferdsmeldingen fra 2024, implementert flere velferdsindikatorer, og Mattilsynet har
fatt mandat til & iverksette drastiske tiltak dersom lokaliteter overskrider dgdeligheten i ulike
faser i sja. Krav til fiskevelferd har ogsa fart til at neeringen ikke bruker rensefisk lengre.

Tillatelsessystemet er forenklet og seertillatelser er faset ut. Trafikklyssystemet har blitt utvidet
med flere indikatorer blant annet dadelighet/fiskevelferd samt effekter av lakselus pa sjgarreten.
| tillegg endres trafikklyssystemet slik at det styrer mot grgnn og ikke gul fargelegging av
produksjonsomradene, ihht. anbefalingen fra Havbruksutvalget (NOU 2023:23). Forslaget fra
Havbruksutvalget om en mer helhetlig arealplanlegging har ikke blitt realisert. NOU-en ble til en
stortingsmelding som splittet stortingspolitikerne og skapte konflikt mellom lokalpolitikere og
staten om hvem som bar regulere arealtilgangen og arealbruken. For 8 bedre biosikkerheten har
Fiskeridirektoratet trukket tilbake enkelte lokaliteter i et forsgk pa & opprette branngater mellom
produksjonsomradene. | tillegg har det veert ansett som ngdvendig a fjerne lokaliteter i enkelte
fiorder som har blitt vurdert som svaert viktige for innsiget av villaks, og for 8 redusere tetthet av
anlegg i enkelte produksjonsomrader. Det har derimot ikke blitt foretatt en helhetlig
omstrukturering av areal.

Det har ogsa blitt strengere regulering av miljgforhold rundt merdene og strengere
biosikkerhetskrav i og mellom produksjonsomradene. Naeringen har bygget opp nye strukturer,
rutiner og samarbeid innenfor hvert av produksjonsomradene for & imgtekomme strengere
reguleringer. Det er opprettet krav til kontroll pa alle faktorer innenfor samme omrade, for &
unnga transport av smitte mellom omradene. Smoltproduksjon og transport foregar innad i
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samme omrade som produksjonen i sjg. Mindre transport er ogsd ment & bidra til mindre
miljgfotavtrykk fra dette leddet i verdikjeden.

Behovet for nye produksjonsformer er redusert, som en fglge av bedre lokalitetsstruktur og
lavere intensitet pa produksjon, ogsa pa store lokaliteter. Starre avstand mellom anleggene og
utvidelse med flere branngater har redusert behovet for ny teknologi. Myndighetenes insentiver
for overgang til ny teknologi har veert for svake pa grunn av uenighet om hva som er riktig
«medisin» for & insentivere overgang til ny produksjonsteknologi. For nzeringen selv har gkte
produksjonskostnader og stagnasjon i produksjonsvolum gjort at det er mindre investeringsvilje,
spesielt nar mye av den lovende teknologien fortsatt er dyr sammenlignet med konvensjonelle
merder, i tillegg til at den oppfattes som for umoden.

| kombinasjon med hgye produksjonskostnader og starre investeringer i en rekke
luseforebyggende tiltak/teknologi, har selskapene i stor grad vurdert gevinsten ved annen
teknologi til & veere mindre enn & fortsette med dpen/delvis dpen merdteknologi. Lukket
teknologi er i bruk, men det er kostbart og brukes stort sett avde som har bygd kompetanse pa
og erfaring med driftsformen. Pa grunn av strengere regulering pa dedelighet, og for 4 unnga
handtering og behandling av fisk, har det derimot blitt mer vanlig med dypdrift pa gode
lokaliteter. Kravene til bedre kontroll med fiskevelferd er krevende, og kun de best eghede
lokalitetene far gode nok resultater med dypdrift.

Leverandgrindustrien ble betydelig svekket etter innfgringen av grunnrenteskatt og det ble etter
hvert full stopp pa forskningstillatelser som kunne brukes til forskning pa effekter av ny
teknologi. Luseforebyggende teknologi utvikles og forskning rundt tiltakene forsterkes. Den
voldsomme teknologiutviklingen gjennom utviklingstillatelsene ble en dyr erfaring da
leverandgrindustrien etter hvert mistet flere og flere bestillinger pa grunn av svekket lannsomhet
i neeringen, i tillegg til at det var f& myndighetsinitierte insentiver til overgang til ny
produksjonsteknologi. Leverandgrindustrien ser et starre potensial i utlandet, hvor tilgangen pa
lokaliteter med apne merder er relativt sett mindre enn i Norge, og hvor ny teknologi blir ansett
som helt ngdvendig for & drive med akvakultur. Man ser en betydelig grad av internasjonal
skattemobilitet til land hvor andre skatteregimer kan gi bedre lannsomhet.

Landbaserte anlegg brukes i hovedsak til produksjon av smolt. For & tilpasse seg kravene til at all
produksjon skal foregar innenfor ett produksjonsomrade, har smoltanleggene justert volumet
slik at de svarer ut kravene. Bade politikere og samfunnet generelt har gkt bevissthet og
motstand mot store naturinngrep, slik at landbaserte anlegg med behov for vannressurser er
vanskelig & fa etablert. | tillegg gjor energibehovet det for dyrt med matfiskproduksjon pa land.

Svak investeringsvilje i ny teknologi har ogsa gatt utover utviklingen av havbruk til havs. Det har
ikke blitt grunnrenteskatt pa havbruk til havs, teknologileverandarene har oppmerksomheten
rettet mot utlandet og flere av de store aktgrene ser at det kan veere mye & hente pa & etablere
seg i andre land hvor det er stgrre muligheter til & vokse basert pa bruk av mer skjermet
teknologi. Det er fortsatt mye usikkerhet knyttet til havbruk til havs-produksjon med tanke pa
fiskevelferd og biosikkerhet.

I mange kystkommuner er havbruksbedriftene fortsatt viktige hjgrnestensbedrifter, men med
flere rede og gule produksjonsomrader som ikke tillater vekst og mindre lennsomhet, er det ogsa
feerre auksjoner for gkt MTB, og staten oppnar lavere priser pa de auksjonene som avholdes.
Dette gjor ogsa at kystkommunene historisk sett far lavere bidrag fra Havbruksfondet.
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Beskatningen av neeringen gker. Proveny fra salg av MTB stagnerer pa grunn av mangel pa tilgang
til nye arealer. Siden det er liten tilgang til nye lokaliteter og begrenset vekst pa eksisterende
lokaliteter, har lokalitets-MTB blitt bindende for produksjonen og marginalverdien av
selskapstillatelser faller, noe som farer til lavere skatteinntekter fra auksjonene.
Grunnrenteskattesatsen gker for & gi gkt skatteproveny fra havbruksvirksomhet, i kombinasjon
med produksjonsavgifter. Skattene farer til redusert produksjonsintensitet’. Videre har det blitt
innfart vridende skatter som skal gi insentiver til & redusere luse- og sykdomssmitte, samt
strengere reguleringer. Kombinasjonene av strengere reguleringer for fiskehelse, sykdommer og
lusesmitte, okt skattebyrde og en hayere andel av vridende skatter, fgrer til reduksjon i bade
leannsomhet og produksjonen.

Scenario 2: Ambisjon om stabilisering av produksjonen, og mer baerekraftig
utnyttelse av dagens kapasitet

| &r 2050 har akvakulturneeringen i Norge gjennomgatt betydelige endringer som falge av at
naeringen har tatt grep for 8 handtere vedvarende problemer, sikre optimal utnyttelse av dagens
kapasitet og imagtekomme krav fra bdde samfunn og marked om baerekraftig produksjon. |
scenario 2 star neeringens ambisjon om baerekraft sentralt.

Bakteppe

Omdgmmet til naeringen har lenge lidd under kritikk av for hgye dgdelighetstall og at neeringen
ikke far kontroll pa luseproblemene. For & unnga ytterligere svekking av omdgmmet tar naeringen
og myndighetene en «fot i bakken» og enes om nye mal om stabilisering for en mer baerekraftig
produksjon innenfor de arealene og produksjonskapasiteten man har i dag, til tross for at dette
er ensbetydende med fortsatt haye kostnader. Neeringen er selv sin egen kritiker som gnsker 8
bedre dagens tilstand far man kan vokse, flere tar til orde for & erkjenne at utfordringene har blitt
s8 store at baerekraftig vekst er en utopisk visjon om man ikke farst klarer 8 stabilisere
produksjonen og samtidig redusere miljgpavirkning.

Et viktig grep er & fa en optimal utnyttelse av tilgjengelige ressurser, herunder utsett, gjennom
baerekraftige tiltak og ny teknologi, samt en vektlegging av dokumenterbare resultater for & sikre
samfunnet og markedets tillit til at man driver pa en baerekraftig mate. Naeringen erkjenner at
uten en slik tillit vil det bli vanskelig pa sikt & gke dagens produksjon.

Tilgangen pa energi er begrenset og energiprisene har gkt, noe som er en klar barriere for enkelte
produksjonsformer.

Den norske havbruksproduksjonen i 2050?

Med et stadig gkende fokus pa miljg og beerekraft, har neeringen investert betydelige ressurseri a
utvikle og implementere ny teknologi som sikrer stabil produksjon samtidig som
miljgpavirkningen reduseres. Dette har veert drevet av behovet for a diversifisere
produksjonsteknologien for 8 oppna bedre baerekraft og redusere negative miljgkonsekvenser.

Hensynet til naturen star sterkt, og det er i hovedsak teknologier med minimale utslipp som ma
videreutvikles og bli mer lannsomme. Strategien for 8 unnga reduksjon i produksjonen er derfor a
benytte lukket produksjonsteknologi pa lokaliteter som er lite egnet for apne merder.

5 Se @glend et al. (2024)
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Myndighetene har fulgt opp neeringens gnske om tydeligere regulering pa miljg og fiskehelse, og
innfart strengere regulering pa avlusing (tiltaksgrense og avgift), lusekvote (produksjonsomrade)
og miljefleksibilitet i rede og gule omrader. Muligheten for unntaksvekst er fjernet. Slik gnsker
man & bli kvitt de utilsiktede effektene av a ligge for hgyt pa lusegrensen og sikre at man
reduserer lusepresset i produksjonsomradene, samtidig som man tilbyr naeringen insentiver til &
ga bort fra apne merder pa lokaliteter som er mindre egnet til denne produksjonsformen.
Miljefleksibilitetsordningen har bidratt til at flere selskaper har investert i dyrere teknologi, i
hovedsak semilukkede og lukkede systemer, for a sikre at de kan opprettholde dagens
produksjonsniva. Disse tiltakene har blant annet fgrt til en reduksjon av naturpavirkning, seerlig i
omrader som har hatt problemer med utslipp, blant annet i terskelfjorder. Dette har da ogsa gjort
at forholdene er bedre for de apne merdene som er pa gode lokaliteter.

Malet til bade neering og forvaltning er & ha mer lavutslippsteknologi pa lokaliteter som ligger i
grenseomradene for produksjonsomradene. Det brukes derfor lukket teknologi for & opprette
branngater. Dette er for 4 unngé en omfattende revidering av arealstrukturen, med de
kostnadene det kan medfare for bAde myndigheter og neering, samtidig som man aker
biosikkerheten i og mellom produksjonsomradene. Det er imidlertid geografiske forskjeller, og
noen omrader har starre behov for lukket teknologi, mens andre i stgrre grad har tatt i bruk
teknologi for dypdrift.

En rekke virkemidler er iverksatt for & gi mer effektiv produksjon. Med mer effektiv produksjon
menes at innsatsfaktorer som for, smolt, arbeidskraft, MTB-kapasitet osv. brukes mer produktivt,
enten ved at en kan oppna samme produksjon med mindre niva péa innsatsfaktorer, eller gkt
produksjon gitt samme nivaet pa innsatsfaktorene. Den gkte produktiviteten vil gi en mer effektiv
bruk av naturressurser.

Miljafleksibilitetsordningen gir incentiver til & reversere nedtrekk i rede produksjonsomrader, ved
at nedtrukket MTB kan anvendes i lav- eller null-lusteknologi (f.eks. nedsenkbare eller
semilukkede/lukkede anlegg). Nar nedtrekk i selskaps-MTB reverseres vil oppdretter kunne gke
produksjonen sammenlignet med det som er mulig med nedtrukket MTB. Insentivene er derimot
ikke tilstrekkelige for & gi betydelige investeringer i denne type teknologi utover reversering av
MTB i rede produksjonsomrader.

Strengere krav og reguleringer vil flytte produksjonskapasiteten mellom selskapene, dvs.
effektivt overfgre MTB fra selskaper som ikke mgter myndighetene og samfunnets strengere krav
til fiskevelferd og utslipp av organiske og uorganiske forbindelser, til selskaper som mgter disse
kravene.

Det har blitt restriksjoner pa trafikk og flytting av fisk mellom produksjonsomrader, noe som gjar
at det blir noe mindre effektiv produksjon, men hayere biosikkerhet. For & bevare noe av
fleksibiliteten er det ngdvendig med bedre omradesamarbeid og her har naeringen selv fatt pa
plass gode avtaler. @kt fokus pa fiskehelse og -velferd har resultert i redusert dgdelighet blant
oppdrettsfisken.

Leverandgrindustrien leverer merdteknologi som tilrettelegger for baerekraftig vekst.
Investeringskostnaden reduseres noe da teknologien er uttestet, verifisert og er na pé et
industrielt niva.

Det har veert noe gkning i landbasert produksjon, men utviklingen har veert begrenset pa grunn
av manglende tilgang pa energi. Den landbaserte produksjonen er en kombinasjon av postsmolt
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og matfisk. De fa matfiskanleggene som eksisterer, produserer for et begrenset marked som er
villige til & betale premium for hgy kvalitet med lite negative eksternaliteter.

Det har tatt lang tid & fa pa plass et fungerende rammeverk for havbruk til havs, men deternd i
startfasen. Den fagrste utbyggingen startet med kun ett omrade, i Nord-Norge. Det er fa aktgrer
som er involverte, fordi det kun er enkelte aktgrer som har sett seg rad til de ngdvendige
investeringene. Neaeringen har péa plass en egen verdikjede for havbruk til havs og
biosikkerhetshensynene har veert grunnleggende for hvordan satsingen er organisert. Man har
begynt a diskutere grunnrenteskatt igjen, i og med at produksjonen ser ut til a bli vellykket.

Scenario 3: Ambisjon om gkt baerekraftig produksjon gjennom
verdensledende teknologi

| &r 2050 har akvakulturnzeringen i Norge gjennomgatt betydelige endringer som falge av at bade
myndigheter og neering har haye ambisjoner for mer baerekraftig mat fra havet, og tilgangen pa
stadig mer avanserte produksjonsformer gjar at produksjonen kan intensiveres. | scenario 3 star
teknologien sentralt j 8 realisere myndigheter og neeringens ambisjoner om gkt produksjon.

Bakteppe

Bade nzering og myndigheter har sett at den eneste maten man kan opprettholde og gke den
sveert viktige lakseproduksjonen og sikre norsk konkurranseevne innen akvakultur, er a ta i bruk
nye produksjonsformer. Til tross for vedvarende problemer med utslipp og fiskevelferd setter
man sin lit til at stadig mer avansert teknologi vil kunne lgse problemene. Teknologioptimismen
rar, og en sterk leverandagrindustri setter sitt preg pa utviklingen.

En sentral del av strategien har veert & bruke ny teknologi for & maksimere produksjonen og
effektiviteten. Dette inkluderer implementering av avanserte overvakningssystemer,
automatiserte féringssystemer og optimalisering av vekstforholdene for oppdrettsfisken.
Samtidig har det veert en satsing pa & utvikle teknologiske lasninger som muliggjer gkt utnyttelse
av eksponerte omrader til havs.

Myndighetene er en driver og sparringspartner for nzeringen for & gke omfanget og intensiteten i
havbruk. Mye skyldes det na 15 &r gamle Havbruksdirektoratet som har bidratt til & samkjgre de
ulike sektorinteressene.

Den norske havbruksproduksjonen i 2050?

Havbruksdirektoratet har fatt giennomfart en omfattende omstrukturering av areal. Direktoratet
har bidratt til & utvikle temaplaner, hvor havbruk har veert en sentral del av aktivitetene som er
prioritert langs kysten. Selv om dette i liten grad har medfart tilgang pa nye arealer, har
kommunene fatt mulighet til & kreve bruk av annen teknologi for & opprettholde produksjonen pa
darlige lokaliteter. Det er tydelige branngater mellom produksjonsomradene, men med mulighet
for & bruke lukket teknologi i disse gatene.

Det har blitt stgrre produksjon i nye produksjonsformer, som gjgr at lusepresset reduseres noe
pa konvensjonell drift. Det er i liten grad mulig & gke produksjonen i dpne merder, men det har
blitt lettere & holde fisken frisk og uten lus. Produksjonsveksten skjer gjennom
miljgfleksibilitetsordning som tilbyr gkt biomasse ved konvertering, og i en periode var det ogsa
mulig & ta i bruk miljgteknologitillatelser for & gke farten pa teknologiutviklingen. Kravene for
konvertering i miljafleksibilitetsordningen og for tilgang pa miljgteknologitillatelser har veert
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sveert hgye funksjonskrav, og har krevd mye av bade leverandgrer og produsenter.
Miljateknologitillatelsene har veert sveert viktige for leverandarindustrien, som ogsa har kunnet ta
i bruk disse for 4 fa til fullskala uttesting av teknologien. Miljgteknologitillatelsene har veert tildelt
som en midlertidig ordning.

Overgang til mer beerekraftig teknologi har veert en ngdvendig utvikling, selv om det har fart til
ytterligere konsolidering og feerre produksjonsselskaper. Det er noen av aktgrene i naeringen som
ikke har holdt fglge med utviklingen, spesielt de som ikke har veert villige til 8 investere og ta
sjansen pa overgangen til nye produksjonsformer. Gjennom aktiv bruk av et stadig strengere
driftsregelverk har myndighetene kunnet péavirke at teknologier som ikke presterer blir byttet ut.
Samtidig har det veert gunstige skatteordninger, slik at man fortlgpende har tatt i bruk ny og mer
lovende teknologi. Dette har medfart starre omlgpshastighet pa teknologi- og innovasjonsiden.

Innovasjoner i teknologi, forbedringer i reguleringen av havbruk, samt insentivordninger og
strengere reguleringer/miljgskatter, har veert viktige drivere for giennombrudd for nye teknologier.
Produksjonsveksten har tatt seg opp, men lgnnsomheten har falt og derfor har ikke skattebyrden
gkt. Det er heller ikke innfgrt grunnrenteskatt i havbruk til havs, men det er etablert et nytt
generelt grunnrenteskatteregime som innebeaerer at hvis nye grunnrenteskatter innfagres eller
skattesatsen gkes, kompenseres investorer for ulempen. Investeringsinsentivene bevares, og
grunnrenteskattene blir oppfattet som mer ngytrale.

Oppdrettsaktgrer har lenge operert med en hgy laksepris og ser et skift i drifts- og
investeringskostnader. Det stilles krav til bedre overvakning og starre bruk av digitale verktgy for
a ivareta kontroll pa fisken. Det er behov for annen kompetanse og hagyere utdanningsniva enn
tidligere for a sikre forstaelse for alle applikasjoner anlegg har. Leverandgrindustrien vokser i takt
med naeringen, med en betraktelig skning i omsetning. Det blir mange om ballen og vi ser en
gkning i antall teknologileverandgrer.

For & imgtekomme behovet for gkt arealtilgang og utvikling av nye produksjonsomrader, har
naeringen ogsa investert i 8 utvide produksjonen til havs. Dette har dpnet for nye muligheter for
offshore-oppdrett og utnyttelse av mer eksponerte omrader, men det har ogsa utfordret
naeringen til 4 tilpasse seg kortere vindu for ulike operasjoner, noe som krever en mer effektiv
logistikk og planlegging. Den stadig viktigere landbaserte naeringen er en viktig del av verdikjeden
til havbruk til havs-produksjonen, da det & sikre god fiskevelferd er avhengig av postsmolt, som
bidrar til kortere tid i sjg og maksimering av tillatt produksjon. Flere lykkes med produksjon pa
land. Biologiske parametere er under kontroll som fglge av stgrre investeringer og
teknologiutvikling pa landsiden. Det er allikevel en diskusjon rundt hva man godtar av landbasert
produksjon, ettersom anleggene er sveert synlige gjennom stgrre naturinngrep, de krever mye
energi og de er i stgrre konkurranse med andre neeringer, samt at man er opptatt av tilgjengelige
vannressurser.

Det har veert en gkende grad av bearbeiding av oppdrettsprodukter i Norge, noe som har bidratt
til & legge til rette for gkt verdiskaping og eksport av norske sjgmatprodukter. Denne gkte graden
av bearbeiding har ogsa bidratt til & styrke norsk oppdrettsnaerings konkurransekraft og posisjon
som en ledende aktgr innen baerekraftig havbruk. Bade blant kystkommunene og i samfunnet
generelt er det stor stolthet rundt Norges posisjon som produsent av beerekraftig sjgmat.
Samfunnsaksepten har gkt med stigende grad av bearbeiding og antall arbeidsplasser. Det har
blitt tydelig for veldig mange at uten denne produksjonen vil Norge miste styrken som ligger i
solide kystsamfunn.
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