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FORORD

Det grunnleggende temaet i dette progektet er spenningen mellom nagringas og bedriftenes
behov for frihet til innovasjon og egen utvikling, og samfunnets behov for regulering av
naginga. Vi har valgt & belyse denne spenningen med utvalgte tema som vi oppfatter som

aktuelle og relevante for nettopp denne dimensjonen.
Dette er den farste av to rapporter fra dette progektet.

Formalet med denne farste rapporten er & danne et godt grunnlag for utvelgelse av tema til
analysen i prosjektets fase Il. | tillegg vil rapporten utgjare en bakgrunnsforstaelse for

analysen av temaene.

Prosjektet gjennomfgres som et samarbeidsprosiekt mellom  Samfunns-  og
nagingslivsforskning (Senter for fiskerigkonomi) i Bergen og Fiskeriforskning (Avdeling for

gkonomi og marked) i Tromsg.

Fiskeri- og havbruksnagringas forskningsfond er oppdragsgiver for progektet.



SAMMENDRAG

Pa 1970-tallet ble det etablert et reguleringsregime for laks- og @rretoppdrett der
myndighetene var opptatt av a styre produksjonsveksten, bade av hensyn til oppbygging av
infrastruktur, kompetanseutvikling pa alle plan, og etableringen av andre innsatsfaktorer den
nye naginga ville vaare avhengig av. Konsesjonsloven var redskapet som skulle styre denne
utviklinga, spre produksjonskapasiteten, samt styre eiermessige forhold i naginga. Et salgslag
hjemlet i Rafiskloven skulle gi aktgrene muligheten til & hente ut storskalagevinster pa tross
av at reguleringene hindret etableringen av store produsentenheter. | prinsippet er det det
samme lovverket som fortsatt gjelder, men i 1991 ble reguleringene av eierskap og
selskapsstarrelse  fjernet.  Liberaliseringen i lovverket ble delvis motvirket ved

gjennomfaringen av férkvoteordningen i 1996.

Mens oppdrettsproduksionen naamest er tredoblet de siste 10 &rene, har antall ansatte vaat
relativt stabilt. Stearre produkgon per ansatt har blant annet veat mulig gjennom okt
automatisering og rasjonalisering. |stedenfor sysselsettingsvekst innen matfiskproduksjon har
det vaat en vekst i leverandgrindustrien. | oppdrettsnagingen har det vaat en forskyvning fra
manuelle operasjoner mot automatiserte operasjoner basert pa heyteknologi og formalisert

kunnskap.

Det foregdr en revision av lovverket til nagingen, der to delvis motstridende hensyn veier
tungt. Det ene er et gnske om a styrke miljgprofilen i naaingen, der den generelle
belastningen pa fjordomrédene pa kysten, samt betingelsene for oppdrettsorganismene i
anleggene er det som ligger til grunn. Samtidig gnsker myndighetene & hindre ordninger som
kan lede noen pa tanken om at det ligger skjult proteksjonisme innebygget i reguleringene.
Med andre ord, man gnsker ansvar for eventuell overproduksjon over til nagingsaktarene,

mens myndighetene selv skal sitte igjen med et regelverk som er sa enkelt som mulig.
Felgende tema er gjenstand for utredning i prosjektets fase Il:
e Nytt system for produksjonsregulering og avgrensning av matfiskoppdrett

Produksjonsreguleringsutvalget (Holm et al., 2002) har lagt fram en utredning som har
munnet ut i et forslag om Maksimal Tillatt Biomasse (MTB). | etterkant av dette er en rekke
andre forslag til produksjonsregulering ogsa presentert. Viktige tema ata fatt i her er hvilke

incentiver og optimaliseringsstrategier den enkelte oppdretter blir tilt overfor i de
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forskjellige alternativene, og hvilke konsekvenser man kan se av dette. Videre hvordan en
mer miljgorientert reguleringsform vil mgte @vrige krav som pris- og kostnadsstruktur,

produksonsregulering, dumpingstrusler fra markedet, og teknologiske miljgl@sninger.
e Miljgkrav og havbrukspolitikk

Norsk oppdrettsnagring pavirker det omkringliggende miljg. To forhold knyttet til oppdrett
kan vaae spesielt alvorlige. Lakselus er en reell trussel mot vill-laks bestander flere steder
langs kysten, fordi laksen i oppdrettsanlegg spiller en viktig rolle i lakselusas livssyklus.
Ogsa remming er et reelt problem av flere arsaker. Begge disse miljgaspektene er
problematiske & handtere med dagens teknologi.

e Nyearter

Arter som torsk, kveite, blaskjell og raye har vaart forsgkt oppdrettet i norsk havbruksnaaring i
mange a&r. Betydelige forsknings- og utviklingsmidler har veat anvendt pa dette arbeidet.
Aktarene innen nye arter er sammensatt i den forstand at det bade er sma og store akterer,
samt at det er mange nye aktegrer, men ogsa erfarne lakseoppdrettere blant dem. Aktgrene
innen oppdrett av nye arter star overfor situasjoner der muligheten for a overfere kunnskap
fra lakseoppdrett i mange tilfeller er sma. Artsspesifikke forhold farer til at utfordringene er
forskjellige fraart til art, bade hva angar produksjonsspesifikke og markedsmessige forhold. |
dette temaet er det sentralt & drefte hvorvidt man ber utvikle artsspesifikke regelverk. Hvem
entreprengrene er betyr ogsd mye for hvilke ressurser de har behov for nar bedrifter skal
utvikles. | denne sammenheng kan en begynne med & undersgke hvordan ulike eksisterende
lovverk og forskrifter kan fremme eller vaare til hinder for teknologiutvikling og innovasjon,
og hvordan kan man finne et regelverk som handterer de krav de enkelte artene setter, som
ikke dpner for kortsiktige utspill, men som stimulerer til den innovasjonskraft etableringen av

disse er avhengig av.
e Anvendelse av kystareal (herunder fleksibilitet og integrasjon)

Basert pa beregninger foretatt i Produkgonsreguleringsutvalget (Holm et al., 2002), sa
blokkerer allerede andre oppdrettsanlegg betydelige arealer for etablering av nye
oppdrettsanlegg. | dag er dreyt 3000 oppdrettsokaliteter klarert pa kysten. Med en
sikkerhetsmargin pa 5 km pr. anlegg (uavhengig av art) vil det kun vaae 4500 lokaliteter

totalt tilgjengelig innenfor grunnlinjen. Hvis overfering av smitte mellom arter overhodet
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ikke er noen risiko kan andre prinsipper for avgrensning tenkes, blant annet kan nye
prinsipper for samdrift dreftes. | utkanten av havbruket har det i lang tid foregétt virksomhet i
overlapp med tilgrensende naaringer. Moderne norsk havbruk og norsk fiskerinaging har mye
felleseie, som blant annet sitt institusjonelle opphav, sin geografiske lokalisering, og sentrale
markeder, men det er dpenbare skillelinjer ogsd, som for eksempel forutsigbarheten i
produsert kvantum og hestingstidspunkt, metodene for & arbeide med produktkvalitet og
klarering, merking, og en rekke andre forhold. Ikke minst havbeite baserer seg pa elementer
fra begge driftsformer.

e Konkurranselov og nasjonal innovasjonspolitikk

Eksterne politiske prosesser vil virke inn pa fremtiden til den norske oppdrettsnaainga. | dette
temaet vil vi nevne to slike prosesser. For det farste vil en kommende konkurranselov (etter
alt & demme) gjare det vanskeligere for bedrifter & samarbeide, idet det foreslas forbud mot
konkurransebegrensende samarbeid og misbruk av markedsmakt. Konkurransen skal styrkes.
Nazingsngytralitet er ogsa et viktig stikkord i forbindelse med dette politikkomradet. For det
andre — og i tilsynelatende opposision til dette — er det en bred offensiv for & etablere en
nasjonal innovasjonspolitikk som legger vekt pa samarbeid for a fremme innovasjon i norsk
nagingsliv. Her er det sentrale & velge satsingsomrader i nagingslivet og velge selektive

virkemidler for & stette disse omrédene.
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1 INNLEDNING

| denne rapporten dreftes i hvilken grad reguleringen av havbruksnaginga er tilpasset
bedriftenes behov for innovasjon og endringer i produkgonsteknologi. Dette er et viktig tema
av flere grunner. Oppdrettsbedriftene stér overfor stadige endringer i, og krav fra, markedene
de opererer i. Kundene krever mer stabil kvalitet og god sporbarhet til lavest mulig pris, og
konkurransen fra andre oppdrettsnasoner og nye arter er gkende. Den internasjonale
havbruksnagringa er sveat dynamisk og den enkelte bedriftene ma drive kontinuerlig
innovativt arbeid for a opprettholde og utvikle sin stilling i markedene. Oppdrettsbedriftene
lever imidlertid ikke i et vakuum — det de foretar seg har innvirkning pa andre forhold,
inkludert miljget rundt dem, ville fiskebestander, fritidsaktiviteter, og samfunnet for gvrig — i
tillegg til andre oppdrettsbedrifter. Det er derfor nadvendig & regulere ulike aspekter ved
oppdrettsvirksomheten.

Lovverket som regulerer dagens havbruksnaaing er i stor grad tuftet pa prinsipper som ble
etablert pa 1970-talet, da oppdrettsvirksomhet farst og fremst dreide seg om laks og @rret og
produksionen kun var noen promille av det den er i dag. Selv om "dagens’ og "gérsdagens"
virksomhet tilsynelatende har produksjonstekniske likhetstrekk, sa star dagens akterer overfor
helt andre utfordringer enn den gang, oppgaver som krever andre og nye rammer — blant
annet hevdes det at naainga ma fa starre rom til fleksible tilpasninger pa en rekke omrader.
Det synes ogsa sannsynlig at fremtidig havbruk i Norge vil inkludere mange nye arter enn
laks og erret, oppdrettsarter som har andre driftsbetingelser og behov enn oppdrett av laks og
arret, og som vil stille andre krav til lovverket. En kan for eksempel tenke seg at det bygges
inn en fleksibilitet basert pa teknologiformer, regionale reguleringsformer, artsspesifikke
reguleringer, samkultur, med videre. Det er derfor betimelig & diskutere i hvilken grad
lovverket er til hinder for havbruksnamingens utvikling, uten & glemme hensynet til

samfunnet for gvrig.

Perspektivet i analysen er blant annet inspirert av klynge- og innovasjonsteorien og dens
vektlegging av a fjerne hindringer for sdkalte dynamiske oppgraderingsmekanismer. Slike
hindringer kan vaae forhold som pr i dag hindrer visse aktgrgrupper i @ samhandle pa en
tilfredsstillende méte. Ogsa andre teoretiske perspektiver, blant annet innenfor gkonomi og
organisasjonsteori, vil bli lagt til grunn for analysen for & avdekke begrunnelse for
reguleringer og hvilke prosesser som konstituerer reguleringssystemer og hva som skaper
endringer i slike systemer (Jessop, 1990).
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Det er to sentrale dimensjoner i denne dreftingen av lovverket i havbruksnagingen. Den ene
er som nevnt forholdet mellom et lovverk som bygger pa prinsippene fra nagingas tidligste
fase og som i gkende grad er ute av stand til & handtere de problemene nazringa star oppe .
Den andre dimensjonen er knyttet til at et lovverk som bygger pa forutsetningene om
nagingsvirksomhet basert pa laks og @rret, nd ogsd anvendes pa en rekke nye arter, en

oppgave dette lovverket i utgangspunktet ikke var utformet for.
Sentrale spersmal som belyses i denne rapporten er:

Hvordan har norsk havbruksvirksomhet utviklet seg? Herunder dreftes utvikling i

produksgon og omsetning, teknologiutvikling, bedriftsorganisering, og naaringsorganisering.

Hva er bakgrunnen for a regulere norsk havbruk? Her drgftes blant annet hvorfor en
virksomhet ma reguleres overhodet. Regulering hviler pa et mal. Her vil mal for norsk
havbruksregulering dreftes, blant annet for & avdekke forskyvninger i malformuleringer og

endringer i reguleringspraksis som fglge av dette.

Hva dags regelverk vil veere relevant for norsk havbruk? Her inngdr en gjennomgang av
reguleringer av havbruket med spesifikk vekt pa de siste arene. Her dreftes ogsa gjeldende

reguleringsmetoder. Hvis de ikke er relevante — hva mangler?

Hvordan har reguleringspolitikken pavirket teknologiske endringer og vise versa? Her
dreftes hvordan reguleringene har vaat flaskehalser for ny utvikling og begrensninger for
innovasjon. Her draftes ogsa hva som driver endringsprosessene, det vil si er det endringer i
regelverket som driver frem endringer hos oppdretterne, eller er det oppdretternes endringer i

teknologi og adferd som driver frem endringer i regelverk.

| kapittel 2 gir vi en kort teoretisk drefting av begrunnelser for reguleringer og ulike
reguleringsmater. | kapittel 3 gir vi et kort resymé av den tekniske utviklingen av oppdrett i
Norge. Farst og fremst av laksefisk, men vi bergrer ogsd oppdrett av marine arter. | kapittel 4
gir vi et bilde av havbruksrelevant lovverk p.t, mens vi i kapittel 5 gé&r vi gjennom norsk
havbrukspolitikk. | kapittel 6 kommer vi inn pa reguleringspolitikk vedrgrende nye arter, som
p& mange omrader virker forskjellig fra reguleringen av oppdrett av laksefisk. Til slutt, i

kapittel 7, gar vi gjennom de temaene vi vil behandle neamere i siste del av prosjektet.
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2 HVORFOR REGULERE?

| det falgende foretas det farst en drafting av reguleringsteori, spesielt sett i lys av den
situasjonen oppdrettsnaginga std og har stétt opp i. Denne skolen suppleres ogsd med
innovasjonsteori ettersom nagingens evne til innovasjon er sentralt i den videre analysen.
Deretter draftes malsetninger for havbrukspolitikken, far aktuelle analysedimensjoner for den

neste fasen av studien presenters negmere. Til slutt oppsummeres kapittelet i et eget avsnitt.

2.1 Teoretisk utgangspunkt

Det kan i utgangspunktet tenkes to hovedbegrunnelser for a regulere gkonomisk aktivitet.
Den farste er en velferdsakonomisk begrunnelse, og er den man finner innenfor nyklassisk
gkonomisk vekstteori. Ulike former for markedssvikt gjer at en ikke oppnar en optimal bruk
av tilgjengelige ressurser, og offentlige reguleringer gjennomferes for & korrigere for
markedssvikten (Sandmo, 1992; Bjerndal and Salvanes, 1995). Den andre er en politisk-
ingtitusjonell begrunnelse, som blant annet har vaat belyst innenfor organisasjonsteori og
statsvitenskap (Olsen, 1988). Politiske systemer baserer seg pa verdier og normer, og det vil i
slike systemer vokse fram gnsker om a realisere politiske malsetningen som en antar det ikke

er mulig & oppfylle gjennom bruk av markedsmekanismene (Seip, 1981).

Nar det gjelder en velferdsgkonomisk begrunnelse for reguleringstiltak sa tar denne
utgangspunkt i betraktningene innenfor nyklassisk gkonomisk teori om at fullkommen
konkurranse gir en mest mulig effektiv bruk av samfunnet ressurser. Det politiske
beslutningssystemet kan ikke utvikle lgsninger som tilsvarer markedets effektivitet (Arrow,
1966). | praksis vil det imidlertid forekomme ulike former for markedssvikt som bidrar til a
redusere den bedriftsgkonomiske og samfunnsgkonomiske Ignnsomheten i Systemet.
Eksempler pa slik markedssvikt er imperfekt informasion (f.eks. at aktgrene mangler
informasjon om ny teknologi eller markedsmuligheter), fravaa av ngdvendige innsatsfaktorer
(f.eks. kapital), adeleggende konkurranse (stadige konkurser og nye oppstarter medferer store
ekstra samfunnsgkonomiske kostnader), mangelfull konkurranse (akterer oppnar
monopolsituasjon i markeder og kan operere med kunstig hgye priser) og negative eksterne
virkninger i form av et overforbruk av fellesgoder uten spesifikke kostnader for den som tar
ut for mye ressurser (f.eks. allmenningens tragedie) og at foretak forurenser miljget uten at
det palgper kostnader for foretaket. Gjennom reguleringstiltak kan disse ulike formene for

markedssvikt korrigeres slik at oppndr en mer effektiv bruk av ressursene.
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Innenfor gkonomisk teori brukes gjerne Pareto-kriteriet og Kaldor-Hick-kriteriet som mal for
ndr det er hensiktsmessig a regulere, det vil si nar det forekommer en markedssvikt som ber
utbedres. Pareto-kriteriet hevder at det er rasjonelt & gjennomfare et reguleringstiltak dersom
det gker velferden til minst en aktgr uten at andre far det verre. Kaldor-Hick-kriteriet
anvendes i situasjoner hvor Pareto-kriteriet ikke er oppfylt, og innebaaer at reguleringstiltaket
bar giennomfares dersom den gruppen som realiserer en gevinst er i stand til & kompensere
for taperne pa en lgnnsom mate. Kriteriet krever altsa at nettoeffekten av reguleringstiltaket

er positiv for samfunnet (Aarset and Lorentzen, 1998).

| det norske politiske systemet er en politisk-institusjonell begrunnelse for reguleringstiltak i
sarlig grad knyttet opp mot tiltak for & oppna spesifikke fordelingsmal. Det antas at bruk av
markedsmekanismene bidrar til en konstant eller forsterket ulikhet mellom grupper og
regioner, og for arealisere ideologiske malsetninger knyttet opp mot gkt likhet i samfunnet er
det ngdvendig a gjennomfare reguleringer. 1 den norske politiske debatten har saarlig malet
om & oppnd en mest mulig balansert utvikling mellom by og land stétt sentralt. |
nagingspolitikken har en derfor vaat opptatt av distriktspolitiske reguleringstiltak som kan
bidratil & styrke naaingsvirksomhet i utkantomrader og skape en jevnere geografisk fordeling
av den gkonomiske veksten (Teigen, 1999). Ogsa med utgangspunkt i nyklassisk gkonomisk
vekstteori kan det argumenteres for tiltak som bidrar til en jevnere fordeling av ressursene,
men kun ndr dette samlet sett bidrar til en mer effektiv bruk av samfunnets ressurser
(Sandmo, 1992).

Politiske reguleringssystemer eller regimer baserer seg altsa pa forskjellige verdier og vil
postulere ulike styringsideologier. Regimene kan ha varierende malsetninger de ensker a
oppnd, og de kan ogsa ha ulike vurderinger av nar det forekommer en markedssvikt som gjar
et inngrep nedvendig (Jessop, 1990). Eksempelvis vil e Keynesinspirert
blandingsakonomisk reguleringsregime ha betydelig tiltro til politiske reguleringer for a lase
situasioner med markedssvikt, mens et regime med sterk tro pa markedet som
allokeringsmekanisme mer ensidig vil tilrettelegge for konkurranse slik at systemet blir
tilneaamet selvregulerende. | det farstnevnte systemet vil en altsa ha hyppigere inngrep i

gkonomien og inngrepene Vil ogsa gjerne vaare av mer varig art (Bergh, 1977).

Bade i Norge og andre vestlige land har reguleringsregimene de siste &rene vaat preget av
gkende tiltro til markedet som allokeringsmekanisme. Den radende styringsideologien er

altsd under endring. Blant annet har tilbudssidepolitikken til Friedmann (1985), som er hentet
4
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fra nyklassisk vekstteori, fétt betydelige gjennomslag. Myndighetene skal bidra til
vekstprosesser gjennom a stimulere tilbudssiden. Malsetningen er at en pa sikt bidrar til
utviklingen av et selvregulerende marked, hvor ressursene automatisk kanaliserestil omréder

hvor de gir sterst avkastning.

Nagringspolitikken har de siste arene ogsa vaat pavirket av innspill og ideer fra klyngeteori og
moderne innovasjonsteori. Dette innebaarer en mer selektiv naaingspolitikk enn hva som er
tilfelle med Friedmanns tilbudssidepolitikk, som postulerer nagingsnegytralitet og generelle
virkemidler. Porters (1990; 1998) klyngeteori dreier seg om & utpeke vinnernaginger og
vinnerregioner. Det skal tilrettelegges for vekst i eksisterende klynger og dannelse av nye
klynger gjennom stimulering av sdkalte oppgraderingsmekanismer (det vil si kunnskapsflyt,

komplementaritet og innovasjonspress).

Innenfor moderne innovasionsteori ser man pa innovasjoner som en grunnleggende
forutsetning for gkonomisk vekst (Lundvall, 1992; Dodgson and Rothwell, 1994; Morgan,
1997). Innovasioner er komplekse prosesser som skjer i samspill mellom bedrifter,
forskningsinstitusjoner, universiteter og offentlige myndigheter. Teoriretningen fokuserer pa
heterogenitet, konsentrasjonstendenser og selvforsterkende vekstprosesser hvor noen
innovasjonssystemer far en mer framtredende posision enn andre. Offentlige reguleringer er
ngdvendige ndr det forekommer koordineringsproblemer i innovasjonssystemet, eksempelvis
at samspillet mellom forskningsmiljeet, investorer og nagringslivet ikke fungerer pa en god
nok mate dlik at innovasjonsaktiviteten begrenses.

Videre har ogsd "New Public Management"-retningen fétt wekende betyding for
reguleringspolitikken og organiseringen av offentlig virkemidler. Kort fortalt dreier det seg
om @kt fokus pa effektivitet og malstyring i bruk og organisering av offentlige virkemidler
(Johnstad et al., 2003).

Endringer i styringsideologi og introduksjon av nye ideer i det politiske reguleringsregimet
vil bade kunne pavirke malformuleringer og hvilke virkemidler som anvendes, eksempelvis
innenfor havbrukspolitikken. Spredning av slike nye ideer og prinsipper er noe det fokuseres
pa innenfor ny-institusjonell organisasjonsteori (DiMaggio and Powell, 1983; Powell and
DiMaggio, 1991). Her hevdes det at institusjonelle systemer som samhandler, eksempelvis
giennom internasjonale avtaler, etter hvert vil bli preget av en viss strukturell konvergens.

Systemene blir likere hverandre og "moteretninger” for regulering av nagringer spres mellom
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systemer. Det finner da sted det som omtales som en institusonell isomorfisk endring
(Johnstad et al., 2003). En slik tilneaming kan brukes for & forstd hvordan eksempelvis den

norske havbrukspolitikken, pavirkes av internasjonale reguleringstrender.

| en analyse av malsetninger og malendringer innenfor havbrukspolitikken er det ogsa viktig
4 vage observant pd den ingtitusionelle kompleksiteten som preger offentlige
forvaltningssystemer. Eksempelvis kan regjeringens overordnede politiske malsetninger vaae
ulike dem man finner i fagdepartementene og i de ulike offentlige instansene, pa forskjellige
geografiske niva, som skal sta for utevelsen av den offentlige politikken (Nilsen, 2002). | en
analyse av havbrukspolitikken er det siledes viktig ikke bare & avgrense diskusjonen til
malformuleringer, men ogsatil hvordan politikken praktiseres og hvilke krefter og motkrefter
som eventuelt er sentrale i en omformulering og endring av malformuleringene. | var drefting

av havbrukspolitikken far vi imidlertid ikke anledning til en slik mer dyptgdende analyse.

2.2 Mal for havbrukspolitikken

Oppdrettdoven har vaat det sentrale styringsinstrumentet for norsk havbrukspolitikk (se
Appendix | for en oversikt over lover og forskrifter). Gjennom lovens formuleringer har
statlige myndigheter kommunisert mal og intensjoner for havbrukspolitikken. Nagringen har
helt siden starten veat preget av politisk styring og regulering. De politiske malsetningene
med konsesjonsloven kan deles i tre (Bjarndal and Salvanes, 1995). For det farste hadde man
nagingspolitiske intensjoner. Produkgonskapasiteten | nagingen skulle tilpasses
ettersparselen i markedet. For det andre hadde man regional politiske hensyn, nagingen skulle
lokaliseres i distrikter med lite alternativ naringsvirksomhet, den skulle bidra til &
opprettholde eller skape gnsket bosetning og & styrke lokale fiskemottak og
fiskeforedlingsbedrifter'. For det tredje ville man ha kontroll med miljget. Man skulle
redusere forurensning, kontrollere sykdomsspredning og serge for at ikke tradisjonelt fiske,

friluftsliv eller annen bruk av kystsonen ble hindret.

Den farste midlertidige oppdrettsloven kom i 1973. Det mest sentrale elementet i denne loven

var innfaringen av krav om konsesjon for a drive med oppdrett av fisk (§ 1). Den farste tiden

1 Dedistriktspolitiske mélsetningene ble presisert i forskriftene av 21. juni 1985, for & utfylle konsesjonsloven

av 14. juni 1985.
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fikk de fleste som sgkte om tillatelse lov til & starte med fiskeoppdrett. Hasten 1977 ble det
imidlertid innfart konsesjonsstopp for matfiskanlegg i pavente av en permanent oppdrettsiov.

Lysa-utvalgets inngtilling (NOU 1977) Iatil grunn for utarbeidelsen av den ferste permanente
oppdrettsdoven (se Appendix Il for en oversikt over offentlige dokumenter og utredninger).
Sentrale offentlige myndigheter stettet utvalgets skepsis til storskaladrift, og i en uttalelse fra
Fiskeridepartementet heter det blant annet at det "... ikke vil bli aktuelt & gi tillatelse til
oppfaring av sterre industrianlegg.” (Ot.prp.nr.46 (1972-1973)). Til tross for slike preferanser
i retning av sméskaldrift, ma det kunne hevdes at den innferte grensen pd 8000 m® var relativt
romslig etter datidens produksjonsteknologi.?

Bade i Lysg-utvalget inngtilling og i den péfglgende stortingsmeldingen (St.meld.nr.71
(1979-1980)) ble det ogsa understreket at det var viktig at oppdrettsnaaringen bidro til en

positiv utvikling i distriktene:

"Det er en malsetting & oppna sterst mulig positiv samfunnsmessig effekt ved utbygging
av fiskeoppdrettsnagingen gjennom etablering av flest mulig gode og trygge
arbeidsplasser i distriktene" (St.meld.nr.71 (1979-1980)).

| den ferste permanente oppdrettsloven fra 1981 ble malsetningene for havbrukspolitikken
spesifisert i lovens formalsparagraf (§ 1). Her heter det blant annet at det ved utbygging av
oppdrettsnagringen skulle legges vekt p&:

"at utbyggingen skjer dliik at produkgonen st&r i rimelig forhold il
omsetningsmulighetene ... at anleggende blir plassert dlik at best mulig distriktsmessig
effekt oppnas ... at det sa vidt mulig blir etablert en eierstruktur basert pa at eierne selv
driver anleggene” (den ferste permanente oppdrettsioven (1981)).

Loven hadde en sterk distriktspolitisk intensjon. Nazingen skulle bidra til distriktsutbygging,
og giennom gkt geografisk spredning av aktiviteten skulle en oppnd sterst mulig
distriktsmessig effekt. Ogsd malsetningene i forhold til eierskap og nesringsstruktur, med
vektlegging av en selveierstruktur, kan sees pa som et forsgk pd & segmentere
oppdrettsnagringen som en lokal eid sméaskalavirksomhet for distrikts-Norge. |

lovformuleringen & det i tillegg inne en ambisigs malsetning om 4 tilpasse produksjonen til

2 | 1975 ble maksimavolum redusert til 5000 m® for nye konsesioner og ytterligere til 3000 m® for nye

konsesjoner i 1981. Siden ble det utvidet til 5000 m® for nye konsesjoner i 1983 og til 8000 m®i 1985. | 1989
ble det gjennomfert en generell utvidelse av maksimalvolumet til 12000 m®.

7



SNF-rapport nr. 01/04

etterspgrselen i markedet, for & unnga overproduksjon og "adeleggende konkurranse." Ogsa
opprettelsen av Fiskeoppdretternes salgslag (FOS) i 1978, med hjemmel i R&fiskloven, kan

sees p& som tiltak for & harmonisere forholdet mellom produksjon og ettersparsel.

Den sterke veksten i nagringen og en manglende presision i 1981-loven som apnet for flere
tolkninger, gkte behovet for en ny oppdrettsov. Den nye loven ble vedtatt 14. juni 1985, med
falgende formalsparagraf (§ 1) "... bidra til at oppdrettsnagingen kan fa en balansert
utvikling og bli en lgnnsom og livskraftig distriktsneging” (den andre permanente
oppdrettsoven (1985)). Loven innebar en viss liberalisering og et sterkere fokus pa
lannsomhet, selv om de distriktspolitiske intensionene og malsetningene om lokal-eid
sméaskaladrift fortsatt stod meget sterkt. Blant annet ble selveierbestemmelsen fjernet, og
erstattet med en formulering om at neaingen "sa vidt mulig" skulle f& en eierstruktur der
"majoriteten av eierinteressene i anlegget innehas av en eller flere bestemte personer eller
juridisk person, med lokal tilknytning" (§ 6). | tillegg fikk loven ogsa en spesifikk
formulering med sikte pa & hindre eierkonsentrasjon i negingen. Ingen akterer kunne ha
majoritetsinteresser i mer enn ett anlegg "uten at det foreligger sealig hensyn" (8§ 6). En slik
bestemmelse var ngdvendig siden det i teorien ble dpnet for horisontal eierintegrasion da
kravet om selveierstruktur ble fjernet.* Ogsd de eksplisitte formuleringene om tilpasning av
produksion til markedet ble tatt bort i 1985-loven, selv om man fortsatt til en viss grad kunne
regulerer produksjonsvolumet gjennom & begrense antall konsesjoner og starrelsen pa disse.
Videre ble konsesjonstildelingen for settefisk liberalisert. Pa denne tiden dekket ikke
produkgionen av smolt ettersperselen i nagringen, og utgjorde falgelig en begrensende faktor.
Konsesion for settefisk skulle na gis saframt anlegget ikke hadde alvorlige negative
konsekvenser for naturmiljeet (8 5 og § 8).

| 1991 ble begrepet om "baarekraftig utvikling" tatt inn i formalsparagrafen for & nyansere den
opprinnelige ordlyden om "balansert utvikling". Dette styrket ogsa fokuset pa miljghensyn i
havbrukspolitikken. Delvis kom dette som en konsekvens av de gkende sykdomsproblemene,

men det var ogsa i trdd med Regjeringens nye miljefokus i kjelvannet av Brundtland-

®  FOS skulle gjere oppdretternes situasion tryggere og mer forutsigbar gjennom & stabilisere prisene og

garantere oppdretterne oppgjar. FOS fikk enerett pa all ferstehdndsomsetning av laks, arret og reye. Alle
kjgpere av oppdrettsfisk métte innhente tillatelse fra FOS. FOS garanterte ogsa minstepriser, som riktignok
|4 godt under markedspris frem til krisen i 1989-1990. FOS gikk konkursi slutten av 1991, og etter den tid
har man overlatt tilpasningen av produksjonen av ettersparselen til nagingen selv og markedet.

| praktiseringen av loven ble det imidlertid blitt gjort noen unntak bade nar det gjaldt kravet om lokal
tilknytning og nar det gjaldt mulighetene for 8 ha majoritetsinteresser i mer enn ett anlegg.
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kommisjonens rapport om miljg og utvikling (St.meld.nr.48 (1994-1995)). | 1991 ble det
ogsa gjort endringer i eierskapsbestemmelsene (8§ 6), noe som fikk betydelige konsekvenser
for nagingen. For det farste ble de tidligere begrensningene pa mulighetene for en akter til &
ha majoritetsinteresser i mer enn ett anlegg fjernet. Ordlyden "Uten at det foreligger saalige
hensyn, kan ingen ha majoritetsinteresser i mer enn ett anlegg" ble erstattet med en ny og
betydelig mer liberal formulering: "Departementet kan ved enkeltvedtak eller forskrift
bestemme at antallet anlegg med tillatelse som innehas av en enkelt eier, skal begrenses'.
Videre ble ogsd kravet om at majoritetsinteressene i et anlegg skulle ha lokal tilknytning
moderert. | den nye bestemmelsen heter det at "eierinteressene i anlegget sa vidt mulig skal
ha lokal tilknytning". Samlet bidro endringene til en starre aksept for eksternt elerskap og

eierkonsentrasjon i naaringen

Oppdrettsloven fra 1985 er fortsatt gjeldende i nagringen, og den overordnede méalsetningen
for havbrukspolitikken star fast. De ulike politiske partiene og konstellasjonene har imidlertid
forskjellige holdninger til hvordan nearingen ber reguleres, det vil si at de baserer seg pa
ulike styringsideologier. Gjeldende lover og regler kan ogsa tolkes ulikt, slik at det er et visst
handlingsrom innenfor gjeldende rammer for grupperingen som sitter med makten. Falgelig
formes ikke den nasjonale havbrukspolitikken bare av aktuelle lovformuleringer, men ogsa av
hvilken politisk konstellasjon som styrer og hvordan disse praktiserer det eksisterende

lovverket.

Den davaende Arbeiderpartiregjeringen presenterte i 2001 en havbrukspolitisk redegjarelse,
hvor de blant sl&r annet fast at myndighetene "ber spille en aktiv rolle i tilpasningen av

produksjonsveksten'®

. De e ogsa opptatt av at konsentrasjonen av eierinteressene i
oppdrettsnagingen ikke blir for sterk siden en da mister "det nedvendige mangfoldet i
nagingad'. Som en oppfalging av denne redegjarelsen ble det med hjemmel i oppdrettslovens
eierskapsbestemmelser, i 2001 innfert en forskrift om kontroll av elermessige endringer i
oppdrettsnagingen (FOR-2001-02-16-158). Gjennom oppkjap og fusjoner har det siste tidret
funnet sted en sterk eierkonsentrasjon i naaringen. Mens de 10 starste selskapene i 1990 stod
for 8 % av samlet produksgon, var deres andel i 2001 pa 46 % (Jakobsen et al., 2003).
Myndighetene gnsket en viss styring med denne konsentrasjonsprosessen og i forskriftens § 5

er det spesifikke formuleringer for aregulere utviklingen. Her heter det at akterer/selskap ma:

®  Havbrukspolitisk redegjerel se fra Fiskeridepartementet, 2001
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e Innhente tillatelse fra departementet hvis et erverv medferer kontroll over mer enn 10

% av landets samlede konsesjonsvolum.

e De mainnhentes ny tillatelse hvis senere erverv medfarer kontroll over mer enn 15 %

av samlet konsesjonsvolum.
¢ Ingen selskap kan ha kontroll over mer enn 20 % av samlet konsesjonsvolum.

| &8 6 spesifiseres ogsa at ingen selskap kan kontrollere "mer enn 50 % av samlet
konsesjonsvolum innenfor en av fiskerimyndighetenes inndelte regioner”. Til tross for dette
gnske om en viss styring med eierskapsstrukturen, ser en altsi her en markant forskyvning
oppover i forhold til hvor stor konsentrasjon som aksepteres sammenlignet med de

opprinnelige formuleringene i 1985-loven (Jakobsen et a., 2003).

| oktober 2001 ble Arbeiderpartiregjeringen erstattet av en treparti-regjering dominert av
Hoyre (Bondevik I1). Heyre, som ogsa har fiskeriministeren i denne regjeringen, har
tradisionelt hatt en betydelig sterre tiltro til markedet som allokeringsmekanisme. De har
ogsa et sterkere fokus pa Ignnsomhet og effektivitet og prioriterer i mindre grad
fordelingspolitiske malsetninger. | partiprogrammet sier de blant annet fglgende om
oppdrettsloven: "Hgayre vil i utgangspunktet innfere full etableringsfrihet i naringen, innenfor

de grensene miljghensyn setter." Det uttales videre at de vil . legge til rette for

verdiskapning ved a fjerne hindringer for vekst og nyskapning'.

En del av disse formuleringene kan en finne igjen ndr en ser pa den nye regjeringens mal og
ambisjoner for havbrukspolitikken. Her sier de blant annet at de ansker "a gke lannsomheten
i hele verdikjeden" og at de vil gjere det "enklere for aktgrene a drive i nagingen."
(Ludvigsen, 2003). Detteindikerer altsd en forskyvning i malene i retning av et sterkere fokus
pa lgnnsomhet, en gkt tiltro til markedet som allokeringsmekanisme og en nedtoning av

distrikts- og fordelingspolitiske malsetninger.

Sparsmalet blir s3 om slike og liknende tendenser til malforskyvning, kan avleses i den
praktiske politikken. Senere i rapporten (kap.4) drefter vi hvordan havbrukspolitikk har vaat

praktisert de siste tidrene.
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2.3 Analysedimensjoner

Progjektets fase |l vil analysere fire temaer eller prosesser (muligens vil en femte bli
inkludert). Disse prosessene star sentralt i norsk havbrukspolitikk. | bunn av analysene av
disse prosessene sar spennet mellom samfunnets (kollektivets) behov for regulering og

bedriftenes behov for rom til & utfare egen problemlasning og innovasjon (Figur 1).

Figur 1. Framstillingen av hoveddimengonen i analysen: spennet mellom samfunnets og
bedriftenes behov.

Bedriftenes og
.................. P nagingas behov for
'''''''''''''''''''''''''''''''''''''' L > _ 9 .
Samfunnets L] innovasjon
behov for

regulering <ﬂ\‘ ''''''''''''''''''''''''''''''''''''' ]

Videre i de enkelte analysene vil en eller flere av de flglgende analysedimnensjonene bli

anvendt.

regulering for & fremmekonkurranse <— ——  regulering for & hindre konkurranse
regulering for & fremme vekst <" regulering som vektlegger vern (miljeet)

nagingsneytrale reguleringer B —— selektive reguleringer (eks.
(dominerendei norsk nagingspolitikk) innovagjonspolitikk, artsspesifikt lovverk)

rigidereguleringer < fleksibleregulering
regulering for & fremmelgnnsomhet <— = regulering for & oppn& fordelingsmessige

malsetninger (ref. malsetninger og
malforskyvninger)

| selve analysen vil vi si kunne si noe om reguleringene (i henhold til de spesifikke
prosessene) har vaat innovasjonsdrivende eller de hemmer innovasjonene, eller om de har
bidratt til a forenkle regelverket eller de har bidratt til ytterligere komplisering. Vi skal
hovedsakelig analysere utformingen av lovverket og delvis ogsd implementeringen, men vi

kan i liten grad si noe om effekter.
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2.4 Oppsummering: Regulering og reguleringspolitikk

P& 1970-tallet ble det etablert et noksarigid reguleringsregime for laks- og grretoppdrett. Sett
fra myndighetenes side var man opptatt av & styre produksionsveksten, bade av hensyn til
oppbygging av infrastruktur, kompetanseutvikling pa alle plan, og etableringen av andre
innsatsfaktorer den nye nagringa ville vaare avhengig av, samtidig som man ogsa sa med frykt
pa konsekvensene av en for stor vekst i produsert volum. Konsesjonsloven var redskapet som
skulle styre denne utviklinga. Med dette redskapet skulle en holde igjen produksjonsveksten,
spre produkgonskapasiteten, samt styre eiermessige forhold i naginga. | tillegg ble systemet
med salgslag hjemlet i Rafiskloven tatt i bruk for & gi aktgrene muligheten til a hente ut
storskalagevinster pa tross av at reguleringene hindret store produsentenheter. Lovverket er
blitt stadig mer fleksibelt, men i prinsippet er det det samme lovverket som fortsatt gjelder.
Den mest dramatiske endringen innenfor rammen av det gjeldende lovverket er fjerningen av
eierbegrensningene og selskapsstarrelse i 1991. Liberaliseringen i lovverket pa den tida ble
delvis hentet inn igjen ved férkvoteordningen i 1996 som et ledd i en avtalefestet pakke om
produksgonsbegrensende tiltak med norsk oppdrettsnagings sterste marked, EU.

12



SNF-rapport nr. 01/04

3  UTVIKLING AV HAVBRUKSVIRKSOMHETEN | NORGE

| dette kapittelet gir vi en kort presentasion av nexinga, med vekt pa nagingas regionale
effekter, betydning for sysselsettingen pa kysten, og viktige teknologiske og driftsmessige

endringer. Vi gir ogsd en kort presentasjon av status og utvikling av oppdrett av nye arter.

3.1 Oppdrett av laks og arret

| l@pet av de siste tidrene er norsk havbruk vokst framtil & bli en viktig naaring (Figur 2). Nar
det omkring 1970 ble satset pad merdanlegg i sjgen og laks som oppdrettsfisk, la dette
grunnlaget for en sterk vekst. Denne veksten tiltok pa 1980-tallet. Innenfor tradisjonelt
oppdrett ble det pa 1970-talet etablert en teknologikonsensus, knyttet til merdsystemet og
laks som art. Man fikk ogsd en spesifisering av hva som var "en god lokalitet" (Didriksen,
1987; Didriksen, 1989), m.a.0. en lokalitet som kunne romme et merdbasert anlegg
(Didriksen, 1989). Felles teknologi skapte et grunnlag for felles identifikason og
kommunikasijon mellom oppdretterne som ikke hadde eksistert tidligere. Lesninger pa
produksonstekniske problemer ble relevant for andre enn en selv. | sum utviklet de en felles
identitet som lakseoppdrettere. Kommunikasjon er en forutsetning for mobilisering, og
ideologiske, sosiale, og politiske prosesser fulgte fra tidlig p& 1970-tallet. Arsaken til
merdteknologiens gjennombrudd var at den var de andre metodene teknologisk og
kostnadsmessig overlegen. Som en feglge av konsensus rundt merdteknologien fikk
myndighetene anledning til & porgonere ut produksjonskapasitet etter nearmere angitte regler.
Konsesjonsregelverk administrert av fiskeriforvaltningen bidro dermed til & forsterke
merdteknologiens hegemoni (Aarset, 1999).
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Figur 2: Saktet mengde oppdrettsiaks og erret 1971-2001.
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Note: Tallene fra 1991 var sa usikre at de ikke ble publisert.
Kilde: SSB, Fiskeridirektoratet

Nok en viktig forutseting for den positive utviklingen var a det internasjonalt fantes godt
betalende markeder. Med gkende produksjon fikk man riktignok en viss prisnedgang, men
dette kompenserte oppdretterne med en effektivisering av produksjonen. | 1990 var
farstehandsverdien i produksjonen av laks og grret pa i underkant av 5 milliarder kroner, noe
som var omtrent det samme som i fiskeriene, og det var rundt 4500 mennesker som jobbet
direkte med fiskeoppdrett. | tillegg kommer avledet sysselsetting blant annet i fiskeindustrien,
og blant produsenter av fiskefér og utstyr.

Det produseres nd rundt 500000 tonn laks og arret i Norge. Ferstehandsverdien var pa 12
milliarder kroner i 2000, mens den var pa i overkant av 9 milliarder kroner i 2001 selv om
produkgonskvantumet var hgyere enn i 2000 (Tabell 1). Dette skyldes et sterkt prisfall i
markedet. Noe av bakgrunnen for den gunstige utviklingen pa 1990-talet er at
sykdomsproblemene nesten er eliminert og a oppdretterne har en bedre utnyttelse av
konsesjonsvolumet, blant annet gjennom utsett av smolt flere ganger i aret. Det samlede
konsesjonsvolumet har vaat noenlunde stabilt pd 1990-tallet. Videre er fiskeforet og

produkgonsteknologien blitt bedre, naxingen er blitt mer profesonell og endringene i
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regelverket, hvor de fleste restriksjonene i forhold til eierskap er fjernet, har muliggjort

framveksten av en friere tilpasning.

Tabell 1: Salg av oppdrettdaks og arret, i 1000 kroner. I1kke justert.

Sum Laks| Orret

1994 | 5988349 | 5644574 | 343775

1995| 6472176| 6109663 | 362513

1996 | 6395606| 5916010 | 479596

1997 | 7397797| 6768841 | 628956

1998 | 8623465| 7634614 | 988851

1999 | 10373828 | 9110631 | 1263197

2000 | 12095555 | 10923506 | 1172049

2001 | 9092286 | 7916633 | 1175653

Kilde: Fiskeridirektoratet.

Oppdrettsnagringen har tradisionelt veat preget av lokal-eid smaskaladrift. Endringen av
oppdrettslovens eierskapsbestemmelser i 1991, innebar imidlertid en gkende aksept for
eksternt eierskap og konsentrasjon av eierinteresser. Det siste ti&ret er ogsa
konsesjonsvolumet blitt samlet pa faare hender. Mens de 10 starste selskapene i 1990 stod
for 8 % av den samlede produksjonen av laks og erret, var de 10 starste selskapenes andel |
2001 46 %. Utviklingen har imidlertid ikke veat preget av at eksterne aktgrer fra andre
sektorer har Kjgpt seg opp 1 fiskeoppdrettsnagingen, veksten har i hovedsak skjedd
"innenfra’. De fleste av de store selskapene i norsk oppdrettsnaaingen har en klar regional
forankring, og har vokst gjennom oppkjgp av anlegg i egen region. Den eierkonsentrasjonen
som har funnet sted i naaringen har altsa i betydelig grad skjedd pa et regionalt niva, selv om
man etter hvert ser tendenser til at det geografiske virkeomréde for de store selskapenes
utvides. De sentrale unntakene 1 forhold til en dlik regionalisering er Marine Harvest
(tidligere Hydro Seafood) og Stolt Seafarm, som har operert pa et nasjonalt niva. Dette er
imidlertid selskaper som har vaat med i nearingen helt fra starten av. Etter hvert har ogsa flere
av de store norske selskapene ogsa fétt en betydelig posisjon internasjonalt gjennom eierskap
og kontroll over oppdrettsvirksomhet i andre land. Bade i skotsk, chilensk og canadisk
oppdrettsvirksomhet er det betydelige norske interesser inne pa eiersiden. Norske oppdrettere
har altsd spilt en sentral rolle i den internasjonaliseringsprosessen som pagdr i
oppdrettsnagingen (Jakobsen et al., 2003).

N& det gjelder den geografiske fordelinga av produksionen i Norge, sa har
fiskeoppdrettsnagingen helt fra starten av hatt sine kjerneomréder pa Vestlandet, i Tregndelag

og etter hvert ogsa i Nordland. | disse omradene fantes det mange gode lokaliteter og
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vanntemperaturen var fordelaktig for lakseproduksjon. Opprinnelig (fram til seint pa 1970-
tallet) antok man at det var for kaldt i de nordligste fylkenetil at man kunne oppna en effektiv
vekst, og Vestfjorden i Nordland var i mange ar betraktet som en nordlig grense for oppdrett.
Dette fikk praktisk betydning for etablering nordover pa midten av 1970-tallet. Da
konsesjonsstoppen ble innfart i 1977 ga dette de etablerte anleggene (ferst og fremst vest og
midt Norge og ser i Nordland) anledning til & konsolidere stillingen i en markedsmessig
gungtig situasjon. Myndighetene forsgkte si & motvirke denne situasjonen ved & prioritere
nordnorske milja ved tildelinger pa 1980-tallet. PA Vestlandet fantes det tilgjengelig kapital
for satsing pa en ny naging, blant annet som en fglge av nedbygging av sildefiskeriene. Det
var ogsa behov for a fa fram alternative produksons- og sysselsettingsmuligheter i
fiskeridistriktene pa grunn av problemene innenfor sildefiskeriene. | tillegg hadde man pa
Vestlandet ogsa en etablert infrastruktur for eksport av ferskfisk. Laksen har helt fra starten
av hovedsaklig blitt eksport i fersk tilstand, og i de nordligste fylkene hadde man i liten grad
tradisjon for & drive med ferskfiskeksport.

Noen omrader kom altsd senere i gang med oppdrett, og nar veksten etter hvert har kommet i
disse omréddene har vi fét noen endringer i den regionale fordelingen av
oppdrettsproduksionen. Nordland 14 litt etter Vestlandsfylkene pa begynnelsen av 1980-tallet,
men gkte i betydelig grad sin andel fram til midten av 1980-tallet. Troms og Finnmark kom
senere i gang med lakseoppdrett. En viktig arsak til dette var at de gode arene i
torskefiskeriene pa 1980-tallet reduserte behovet for & f& fram en alternativ nagringsvei
(Jakobsen and Lindkvist, 2003). Ferst pa 1980-tallet fikk oppdrettsnagringen et visst omfang i
Troms og Finnmark. Omrédene som var tidligst ute, blant annet Hordaland og Mgre og
Romsdal, fikk en tilsvarende nedgang i relativ andel av produksjonsvolumet pa slutten av

1980-tallet, mens har siden langt pa vei opprettholdt produksjonsandelen.

Tar vi for oss den direkte sysselsettingen i fiskeoppdrettsnagringen, sa var det en sterk vekst
pa& 1980-tallet. | 1989 var det neamere 5000 mennesker sysselsatt i produksjonen av settefisk
og matfisk av laks og arret (Tabell 2). De pafelgende arene var det en betydelig reduksjon i
sysselsettingen, fulgt av en oppgang og en ny nedgang. Selv om produksjonen samlet sett er
tredoblet i |gpet av 1990-drene er antall sysselsatte i 2001 omtrent det samme som i 1991.
Dette viser klart at det har foregatt en betydelig rasjonalisering i produksjonsleddet ved at det
er innfart en mer avansert og arbeidsbesparende produksjonsteknologi. Foringen og

behandlingen av fisken er blitt stadig mer automatisert og bruken av datateknologi er gkende.

16



SNF-rapport nr. 01/04

Tabell 2: Antall direkte sysselsatte(bade heltids- og deltidsansatte) i produksjonen av laks og
arret 1986-2001.

| alt | Settefisk og klekkerier | Matfisk inkl. ssamfisk
1986 | 3524 971 2553
1987 | 3969 1220 2749
1988 | 4 797 1432 3371
1989 | 4 993 1221 3780
1990 | 4 504 978 3528
1991|3700 797 2903
1992 | 3189 650 2539
1993 | 3064 803 2261
1994 | 4 400 993 3407
1995 | 4 616 1113 3503
1996 | 4 265 1020 3245
1997 | 3696 1023 2673
1998 | 3558 1030 2528
1999 | 3587 1072 2515
2000 | 3631 1068 2563
2001 | 3682 1037 2645
2002 | 3 457 1037 2420

Kilde: SSB, Fiskeridirektoratet

3.2 Oppdrett av nyearter

Suksessen innenfor oppdrett av laks og arret gjorde at bade myndighetene og private aktarer
raskt fattet interesse for a f& fram nye oppdrettsarter. Det har veat delt ut en rekke
konsesjoner bade for nye arter og for skjell, men produksjonen har sa langt veat sveat
begrenset. | 2001 var den samlede salgsverdien for nye arter enn laks og arret pa i overkant
av 71 millioner kroner, og det ble produsert i underkant av 2000 tonn (Tabell 3). Malt i
kvantum var torsk den viktigste arten, mens ser vi pa verdi er det kveite som utgjer
Sterseparten av det samlede salgsvolumet. Nye arter det drives oppdrett pa er blant annet
raye, piggvar og steinbit. Men fortsatt er altsd den samlede produksjonen liten, og tilsvarer

bare 0,4 % av produksgonen innenfor laks og arret.

17



SNF-rapport nr. 01/04

Tabell 3: Salg av andre oppdrettede fiske arter enn laks og erret, 1999-2001. Millioner

kroner.
millioner kroner tonn
lalt| Torsk Reye| Kveite Nye lalt| Torsk Roye| Kveite Nye
arter * arter *

1994 569 262 63
1995 284 273 134
1996 191 221 138
1997 304 350 113
1998 199 190 290
1999 57,3 3,0 16,3 28,9 91 1317 149 426 453 211
2000 64,3 3,4 3,4 39,1 18,4 1437 169 129 548 590
2001 71,4 15,5 12,4 28,4 15,1 1934 864 317 377 377
2002 62,3 6,3 12,2 30,0 13,8 1189 248 319 420 203
Note: * Inkluderer piggvar, makrell, sei, steinbit, al, med mer.

Kilde: Fiskeridirektoratet.

Det gjares ogsa en del forsgk pa oppdrett av skjell (Tabell 4). 1 2001 var salgsverdien av

oppdrettet skjell og skalldyr pa i underkant av 10 millioner kroner. Blaskjell var mest

betydningsfull, mens det ogsa drives oppdrett av blant annet kamskjell og gsters.

Tabell 4: Salg av oppdrettet skjell og skalldyr 1999-2001. Millioner kroner.

lat| Blaskjdl| Kamskjel Dsters Nye arter
1999 11 622 5600 2889 3133 2952
2000 6 844 5340 1018 486 1451
2001 8216 7451 663 102 975
2002 21894 15 696 6 070 128 750

Note: Nye arter inkluderer kongekrabbe, kreps, hummer, krakebolle, med mer.
Kilde: Fiskeridirektoratet.

Samlet var salgsverdien av nye arter og skjell pa rundt 80 millioner kroner i 2001. Selv om

produksionen og salget er begrenset er det imidlertid en rekke aktarer som forsgker 8 komme

i gang med kommersielt oppdrett av nye arter. Offentlige myndigheter har delt ut et stort

antall konsesjoner. Mange av disse har imidlertid ikke startet opp, og nér vi skal se pa

fordelingen av konsesjoner for nye oppdrettsarter er det mest hensiktsmessig & se pa

konsesioner som er kommet i drift. Totalt var det i 2001 i underkant av 600 konsesjoner i

drift for oppdrett av nye arter enn laks og arret. 240 av disse var pa oppdrett av nye arter,

mens de resterende 355 var pa oppdrett av skjell og skalldyr. Dette var en gkning i antall
konsesjoner pa 15 % totalt fra 1999. Saalig innenfor oppdrett av blaskjell har det de siste

arene vaat et sterkt fokus pa vekstmulighetene, men det resultat at et stort antall aktgrer har

sikret seg konsesjoner.
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Det at anlegg er i drift er imidlertid ikke ensbetydende med at man far fram salgsklare
produkter. Natar det riktignok en visstid fra oppstart til produktet er klart for markedet, men
tallene i Tabell 1 som viser den regionale fordelingen av salget indikerer at det bare er et
begrenset antall av anleggene med drift som ogsa har salg av oppdrettet fisk eller skjell. En
skal ogsd vaae forsiktig med a lese for mye inn i de enkelte tallene i forhold til regional
fordeling. Om ett eller noen fa anlegg i en region far fram salgsklare produkter, eller det
pafalgende dret mislykkes i sin satsning, vil det gi klare utslag i oversikten.

Tabell 5: Den geografiske fordelingen av oppdrett av nye arter, salgsverdi oppgitt i millioner
kroner i 1999 og 2001*.

1999 2001

| alt Nye arter Skjel med mer | | alt Nye arter Skjel med mer
Skagerrak/andre 8,0 7,8 0,2| 16,5 13,1 34
Rogaland 0,5 0,3 02| 1,6 0,4 1,2
Hordaland 10,2 47 55| 10,7 10,3 0,4
Sogn og Fjordane 3,0 1,7 13| 17 1,4 0,3
Mgre og Romsdal 24,2 24,1 01| 17,3 17,3 0
Trendelag 5,7 1,3 4.4 29 0,2 2,7
Nordland 16,7 16,7 0| 214 21,3 0,3
Troms 0,7 0,7 0 7,3 7,3 0
Finnmark 2,9 0 29 0,9 0 0,9
Total 71,9 57,3 14,6| 80,6 71,4 9,2

Note: * Summer mindre enn 0,1 million oppgis somO.
Kilde: Fiskeridirektoratet.

Det a det totalt sett er relativ begrenset produksjon innen oppdrett av nye arter gjer det ogsa
vanskelig a registrere hvor mange som er sysselsatt innenfor denne virksomheten. De fleste
av dem som er involvert i oppdrett av nye arter driver med dette i tillegg til annen virksomhet
eller annet inntektsgivende arbeid, eksempelvis innenfor lakseoppdrett, den evrige
fiskerinagingen eller andre nagingssektorer. Det er i forste rekke ved noen av de store
satsingene man Vil kunne finne personer som er heltidsansatte. For 2001 var det samlet

registrert ca. 170 fulle &rsverk innenfor oppdrett av nye arter.

3.3 Teknologi i norsk havbruk

3.3.1 Leverandgrindustrien

Effektivisering, automatisering og avansert styring ved hjelp av datateknologi har gjort det

mulig & eke produksionen uten en tilsvarende gkning i antallet direkte sysselsatte. Samtidig

som det er blitt fagre direkte sysselsatte i oppdrettsprodukgon, har man imidlertid sett en stor
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gkning antall ansatte i leveranderindustrien. Det er utviklet nye og bedre fortyper, avanserte
foringssystemer, handterings- og overvakningsutstyr, helse- og veterinaatjenester, osv. Mye
av innovasjonsaktiviteten i oppdrettsnaaringen kan spores tilbake til slike selskap. Mange av
disse selskapene har ogsa funnet gode markeder for sine varer og tjenester i utlandet ettersom

oppdrett av laks blir drevet med lignende teknologi overalt hvor atlantisk laks oppdrettes.

Innovasjon og nyskapning foregar i samspill mellom aktarer, og for oppdrettsbedriftene er
férselskaper og utstyrsleveranderer viktige formidlere av ny kunnskap og ny teknologi. Den
norske fiskeforindustrien bestar av tre store selskaper, Skretting, Ewos og Biomar, som alle
har en betydelig FoU-aktivitet. Bade Ewos og Skretting har skilt ut forskningsaktiviteten i
egne selskaper. Leveranderindustrien i oppdrettsnagingen for @vrig er vesentlig mer
fragmentert. Den best&r hovedsakelig av sma og mellomstore selskaper, hvor
utviklingsarbeidet er mer ad-hoc preget enn i férindustrien (Jakobsen and Aarset, 2002). En
vanlig oppfatning i denne delen av bransien er at FoU-virksomhet er utenfor bade de
tidsmessige og gkonomiske rammene for den enkelte bedrift, selv om de erkjenner behovet
for FoU.

En oversikt utarbeidet av interesseorganisasonen NLTH (Norske Leveranderer til
Havbruksnaaingen) viser at leveranderene av utstyr til oppdrettsnagringen omsetter &rlig for
ca. 700 mill. kroner og sysselsetter rundt 850 personer. | Norge omsatte leverandgrindustrien
i 2002 for 521 mill. kroner, noe som var en markant reduksjon fra 684 mill. kroner i 2001.
Eksporten ble redusert fra 331 mill. kroner i 2001 til 185 mill. kroner i 2002. Sysselsettingen
gikk 0gsa ned, fra 692 til 599°. Det er rimelig & anta at dette er en syklisk betinget nedgang,
og a omsetningen vil gke ndr tidene bedres i oppdrettsnaaingen. Tallene er usikre, og flere
av selskapene retter seg ogsd mot andre kundegrupper i tillegg til oppdretterne. Det foregar
0gsa en viss eksport av utstyr, og en del av selskapene har opprettet egne avdelingskontorer,
eksempelvis i Canada og Chile (Mariussen et al., 2002). De forsgker & tilpasse seg en
situasion der produksjonen av oppdrettsfisk blir stadig mer internasjonalisert ved at en
okende andel av oppdrettsselskapene har produksjonslokaliteter i flere land.

®  Disse tallene omfatter tjenester og utstyr som benyttes i oppdrettsprossen fra utsett til og med slakting, dog

ikke generdlt driftsutstyr som trucker, bater, driftsbygg etc.
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3.3.2 Produksjonsrelaterte for hold

| oppdrettsnaaringens tidlige faser var foringen ofte basert pa avskjaa fra fiskeindustri, gjerne
med tilsetning av rekeskall for fargens skyld. Mange oppdrettsanlegg hadde egne fryserom
for oppbevaring av rastoffet, og et forkjgkken hvor den daglige mengden ble produsert.
Overgangen fra dette egenproduserte vatforet til terrfor produsert med basis i fiskemel og
fiskeolje var en av de mange sma innovasjonene som drev lakseoppdrettsnagringa framover.
Siden den gang har man sett en utvikling med kontinuerlige forbedringer, hvor
forprodusentene har utviklet stadig mer spesialiserte fortyper. Fra en forfaktor som gjerne 1a
parundt fire, har man i dag fétt forfaktoren ned mot 1. Forfaktoren er imidlertid hayere i dag

enn for 10 &r siden.

Forfaktoren angir hvor mye fér som brukes for a produsere ett kilo fisk (fra utsett i 5j@ og til
slakting). Det er vanlig & operere med to forfaktorer: Biologisk forfaktor forteller hvor mye
fér som er brukt til den mengde fisk som slaktes, mens den gkonomiske forfaktoren regner
med alt som er utféret til fiskegruppen i Igpet av perioden (Figur 3). Siden dadeligheten i en
fiskegruppe er betydelig, vil gkonomisk forfaktor ligge godt over den biologiske. Fra a ha
vaat ca 1,15 i 1992, steg den biologiske forfaktoren til over 1,2 i 1995 og 1996. Siden sank
den til ca 1,13 i 2000, for sa & gtige igjen i 2001 og 2002. Den gkonomiske forfaktoren har
fulgt omtrent de samme svingningene, og med starre utslag. Den var ca 1,51 1992, og som en
folge av redusert dedelighet sank den markert til 1,3 i 1994. Ogsa her har vi sett en gkning i
2001 og 2002. Dette skyldtes blant annet stor andel fisk pa restriktiv foring, nedsatt appetitt
pa grunn av hgye sjgtemperaturer pa sensommeren, og svinn pa grunn av sykdom, som IPN,

ILA og vintersar.
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Figur 3: Biologisk og gkonomisk forfaktor.
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Systematisk avlsarbeid har brakt stor framgang i produksonen av laks og erret. Den farste
egenskapen man selekterte etter, var tilvekst, og produkgonstiden for en slakteklar laks har
de siste 20 & blitt kraftig redusert. Produksjonstiden er redusert fra 4-5 ar til 2,5 &.
Avlsmalet har senere blitt utvidet ved at flere faktorer er tatt inn. Alder ved kjgnnsmodning,
motstandsdyktighet mot furunkulose og ILA, filetfarge, filetfett og synlig filetfett er dle
faktorer som etter hvert har blitt lagt vekt pa Tidligere var avisarbeidet eid og kontrollert av
oppdretterne i fellesskap. Et viktig tema na som det er flere store selskap inne pa
produksionssiden er hvordan dette vil pavirke det systematiske avisarbeidet. Det vil kunne

vage interessant for store aktgrer & utvikle sin egen laks etter egne spesifikasjoner.

Tidlig pa 1990-tallet var bakterielle sykdommer, og da ferst og fremst furunkulose, et
alvorlig problem. 1 1992 var 570 anlegg bandlagt som fglge av sykdommen. Etter at det ble
utviklet en effektiv vaksine mot sykdommen, har antallet tilfeller sunket dramatisk. | 2001
ble det registret kun tre nye tilfeller, men det i 2002 ikke ble registrert noen tilfeller. Denne
vaksineringen gir naturligvis mindre dedelighet, og pavirker dermed gkonomien direkte.
Effekten er synliggjort gjennom en bedre gkonomisk forfaktor. Kostnhadene forbundet med
vaksinering har ogsa blitt lavere, blant annet gjennom at spesialiserte leveranderer har

utviklet gode rutiner og metoder for handtering.

Utviklingen av vaksine mot furunkulose pa slutten av 1980-tallet er sannsynligvis den isolert
sett viktigste forskningsdrevene innovasjonen eller problemlasningen oppdrettsnagringa kan
vise til. Et altoverskyggende produksjonsproblem i som medferte tap pa mange millioner
kroner ble lgst i lgpet av svaat kort tid, og effektive vaksiner utviklet. Far vaksinen ble
utviklet valgte man a benytte antibiotika i kurativ sammenheng. Dette var et effektivt middel
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ettersom furunkulose er en bakteriell sykdom. Men antibiotikabruken ble ogsa et problem i
forhold til konsumentene, ettersom bruken var sdpass omfattende at det ville vaare en fare for
rester i produktene. | 1987 brukte man ca 50 tonn antibiotika. | 1992 var dette tallet sunket til
ca 27 tonn, far det sank til ca 7 tonn i 1993. Fra 1996 og fram til i dag har forbruket ligget pa
rundt ett tonn. Grunnet vaksinering har man i dag bortimot full kontroll med bakterielle
sykdommer, det ble for eksempel ikke oppdaget noen tilfeller av furunkulose i 2002.

| Chile bruker man i dag ca 40 tonn antibiotika for & produsere 200.000 tonn fisk.
Medisinbruken er med andre ord omtrent like omfattende som den var i Norge tidlig pa 1990-
tallet, og omtrent hundre ganger s stor som i Norge i dag. Mange vil hevde at det finnes en
sammenheng mellom fisketetthet og intensiv drift og sykdom. Dette var en meget relevant
problemstilling fra slutten av &ttitallet i Norge, og den er like relevant i dag. | Norge har vi
fortsatt tap grunnet ILA og IPN, i Chile mangler man fortsatt effektive vaksiner, med dertil
hgrende medisinering med antibiotika, mens man i Canada de siste drene har hatt store

problemer med IHN-viruset. Her er en vaksine under utpraving.

Buk av bregnnbater i norsk oppdrettsnaaing har en viktig forutsetning for driftsmessige
endringer de seinere drene. Det at man tok i bruk brennbdter til transport av levende fisk
endret forutsetningene for optimal slakteridrift; faare og mer effektive slakterier kunne
bygges. Settefisk produksjon og distribusjon ble ogsa rasjonalisert ved hjelp av en stor
brennbétfldte. Denne transporten har imidlertid ogsd medfert et smitterisikoproblem som
forutsatte strenge reguleringer for hvordan denne transporten skulle foregd, og gode tekniske
lgsninger i den enkelte bét. Dette er en teknologi som de norske oppdrettsbedriftene har tatt

med seg ogsatil andre deler av verden hvor de driver oppdrett.

3.3.3 Produksgjonsenheter, effektivisering og kostnader

De 10-15 siste arene har man sett en utvikling i retning av stadig sterre produksjonsenheter.
Muligheter for samlokalisering av inntil 3 konsesjoner har dpnet for a utnytte eventuelle
stordriftsfordeler. Dette har man sekt & fa til bade ved hjelp av starre merder og hgyere
tetthet. Fra & ha brukt merder pa 8 x 8 eller 12 x 12 meter, gikk mange over til 16 x 16 eller
20 x 20 meter. Polarsirklene vokste gjerne fra 50 eller 60 meter (i omkrets) til 70, 90 eller til
og med 110 meter. Denne samlokaliseringen har ogsd foregdtt i en periode da
eierkonsentrasionen gkte kraftig etter liberaliseringen av eierbegrensningene i 1991. Mens
Fiskeridirektoratets Ignnsomhetsundersgkelser for 5-10 & siden konsekvent viste best
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resultater hos de minste produsentene, har man de siste &rene sett at det er de nest starste som
har vaat de mest effektive. Dette kan vaare en indikasjon pa at man de siste arene har klart a

realisere stordriftsgevinster ogsai produksjonen.

Mange sma og store forbedringer i anleggene har funnet sted. | dag er to hovedtyper av
anlegg dominerende, med hver sine fordeler og ulemper. For det farste, mange har tatt i bruk
mer solide stalanlegg, som for eksempel muliggjer bruk av truck pa anlegget, innretninger for
héndtering av notposer eller lignende. Noen har for eksempel systemer for automatisk
notskift, med dobbelt sett av neter, som rulleres sa ofte at de ikke trenger annen vask/rens enn
tarking. For det andre, mange bruker ogsa Polarringer i kombinasjon med arbeids- og
foringsbéter, noe som gir stor fleksibilitet, men litt andre utfordringer i forbindelse med
handtering av fisk og notposer. Et annet viktig trekk, som er uavhengig av hvilke merdtyper
man benytter, er den dreining man har sett mot lokaliteter som er mer eksponerte for bade
vind, bglger og strem. Sterre dybde og sterre vanngjennomstrgmning har gitt grunnlag for
mer intensiv drift. Automatiserte og datastyrte féringsanlegg gir lavere arbeidskostnader og
bedre styring/ kontroll. | tillegg har man gjerne overvakningsutstyr for & registrere overforing,
noe som i stor grad kan minimere forurensning av organisk materiale. | mpregnering av ngter

gir mindre handtering/mindre vask.

Sa sent som i 1986 var produksjonskostnadene for laks nesten 60 kroner per kilo. Fram til ar
2000 sank de jevnt og trutt, ned mot 22 kroner per kilo (Figur 4). Siden den tid har
produksgonskostnadene steget igjen, til naamere 25 kroner per kilo. Den kraftige reduksjonen
frarundt 1993 kan i stor grad tilskrives en effektiv vaksine mot furunkulose. Dette farte til en
kraftig reduksjon i dadeligheten, og dermed til en bedre gkonomisk forfaktor. At man ikke
har klart & redusere kostnadene ytterligere de senere ar, skyldes blant annet en hayere
forfaktor de siste arene. Nar reduksjonen i produksjonskostnader har stoppet opp, har det fert
til at den kostnadsfordelen vi tidligere har hatt i forhold til andre produsentland har blitt
hentet inn. | 2002 |13 produksjonskostnadene i Chile 25 % lavere enn i Norge. Mange trekker
frem lavere lgnnskostnader som forklaringsfaktor, men siden lgnnskostnadene na utgjer bare
7 % av kostnadene, blir lavere forkostnader, smoltkostnader og kapitalkostnader de viktigste

forklaringsfaktorene.
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Figur 4: Produksonskostnader og salgspris. | 2001 kroner. Sayd vekt.
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Kilde: Kontali Analyse AS pa basis av Fiskeridirektoratets |annsomhetsanalyser.

3.4 Oppsummering: Produksonsteknisk og kunnskapsmessig utvikling i
nor sk lakseoppdr ett

Mens oppdrettsproduksjonen neamest har blitt tredoblet de siste 10 arene, har antall ansatte
vaat rimelig stabilt. Sterre produksjon per ansatt har blant annet vaat mulig gjennom gkt
automatisering og rasjonalisering. I stedenfor sysselsettingsvekst innen matfiskproduksjon har
man sett en vekst i leveranderindustrien, som er spredt over store deler av kysten, og det vil i
en viss forstand vage riktig & si at man i oppdrettsnagringen har sett en forskyvning bort fra
manuelle operasjoner, basert pa erfaringsbasert kunnskap, mot automatiserte operasjoner
basert p& heyteknologi og formalisert kunnskap.
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4 LOVVERK | ENDRING

Lovverket er p.t. i en revisjonsprosess. Her gjennomgas kort noen trekk i det lovverket
havbruksnaginga har vaat underlagt. Deretter presenters de forslagene som foreligger i

sentrale punkter i debatten rundt disse.

4.1 Utvikling og status

Staten har vaat en viktig akter i utviklingen av fiskeoppdrettsnaaingen og da i farste rekke
giennom etablering av et reguleringsregime. Den ferste midlertidige oppdrettsioven kom i
1973, og her ble det innfart krav om konsesjon for & drive med oppdrett. Tildelingen av
konsesjoner var imidlertid lite restriktiv fram til hasten 1977, og de aller fleste som sgkte om
tillatelse fikk konsesion. Hgsten 1977 ble det innfert konsesjonsstopp i pavente av ny
permanent oppdrettslov. Den nye oppdrettsloven kom i 1981, og fastslo en prioritering av
nagingssvake omrader ved tildeling av nye konsesioner (Jakobsen, 1996). Dette ble
giennomfert, og effektene av myndighetenes politikk var en gkt spredning av

oppdrettsnagingen.

Oppdrettdoven gir svaat mange faringer for hvordan naaingsvirksomheten kan uteves. Den
direkte reguleringen av nagingen skjer stort sett i form av forskrifter til denne loven, hvorav

deviktigste er vist i Appendix I.

Fiskeridepartementet var opptatt av & redusere sannsynligheten for nye straffetiltak mot norsk
lakseeksport, og mente at det pa kort sikt er viktig a arbeide for a redusere produksjonen og
tilbudet pa laks. Prinsipielt mener imidlertid departementet at det farst og fremst er neringens
eget ansvar a tilpasse produksjonen til markedsutviklingen. Dette vil departementet na ta
konsekvensene av, gjennom endringen i férkvoteordningen. | ferste omgang vil man
begrense produksjonen gjennom & ta bort anledningen til & overfare ubrukt forkvote fra 2003
til 2004, og det vil heller ikke bli anledning til a forskuttere for fra 2004-kvoten i 2003. Det
vil heller ikke bli vekst i forkvotene fra 2003 til 2004, og kvoten blir pa 852 tonn per
konsesjon. | neste omgang skal férkvotene fjernes helt (fraog med 1. januar 2005), og fra og
med 2005 vil departementets innflytelse over produksionen begrense seg til & bestemme
antall konsesjoner.

Samtidig som Fiskeridepartementet annonserer at forkvotene skal opphere og presiserer at

tilpasning av produksjonen er nagingsut@vernes eget ansvar, vil regjeringen tildele 60 nye
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konsesjoner for matfiskoppdrett av laks.” Som i forrige tildelingsrunde vil man kreve
vederlag for konsesjonene.® Dette reiser en del spersmé@ omkring myndighetenes rolle i
forbindelse med starrelsen pa produksjonen. Gjennom samtidig a fjerne det viktigste middelet
for & regulere produksionen, forkvotene, og samtidig dpne for nye konsesjoner, gjer
myndighetene det rimelig klart bade for nagringsutevere og utenlandske interesser at norske
myndigheter ikke lenger vil ta ansvar for a regulere tilbudet av laks. Det vil knytte seg stor
spenning til hvordan EU tolker dette, og om det far noen felger for norsk adgang til EU-
markedet.

Uansett er dette meldinger som skaper okt usikkerhet hos norske oppdrettere, og som
pavirker deres disposisioner og tilpasninger i markedet. Hvordan akterene tilpasser seg disse
endringene i rammebetingelsene kan fa betydning bdde for markedsadgangen og for

strukturen i oppdrettsnaaingen.

4.2 Fordlagtil nyereguleringsfor mer

Et utvalg nedsatt av Fiskeridirekteren (det sdkalte Produksionsreguleringsutvalget, heretter
kalt Utvalget) leverte i desember 2002 et forslag til nytt produkgonsreguleringssystem for
oppdrettsnagingen (Holm et al., 2002). Her tar de til orde for et system med konsesjoner
avgrenset av maksimal tillatt biomasse (MTB). De diskuterer ogsa kort et aternativ som de
forkaster, basert pa maksimalt tillatt forenergi (MTF). | juni 2003 leverte sa Fiskeridirektaren
et tredje forslag, basert pa maksimalt tillatt areal (MTA). Dette forslaget er pa hering, med
frist 10. november 2003.

N&  Fiskeridepartementet sender ut et forslag om et prinsipielt  nytt
produksgonsavgrensningssystem for oppdrett av matfisk av laks og erret, legger de til grunn
at det for det farste skal "bidra til a forenkle gjeldende oppdrettsregelverk”, for det andre at
det skal kunne fungere uavhengig av.om en markedsbegrunnet férkvote er en del av
rammebetingelsene eller ikke, og for det tredje at den fremtidige avgrensingsformen skal
ivareta hensynet til en baaekraftig forvaltning av miljeet, samt hensynet til fiskehelse og
velferd.

" Annonsert i pressemelding av 12. september 2003.
8  Vederlaget for de nye konsesionene er ogs& nd satt til 4 millioner for konsesoner i Nord-Troms og
Finnmark, og 5 millioner for konsegoner i resten av landet.
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Utvalget drefter reguleringer pa to nivaer. Pa konsesjonsniva foreslar utvalget som nevnt a
erstatte dagens volumbegrensning med en maksimalt tillatt biomasse (MTB) som enhet for
konsesjonen, men uten a ville spesifisere nivaet pa MTB. De vil ogsd beholde forkvotene, ut
fra en markedsbegrunnelse, men endre enheten fra kilo til energimengde. Pa lokalitetsniva
har utvalget flere forslag som ivaretar hensyn til miljg og fiskehelse. Blant annet skal den
enkelte lokalitet godkjennes for maksimalt tillatt biomasse, anleggene skal typegodkjennes og
den enkelte lokalitets baxeevne skal undersgkes. Videre stilles det krav til avstand mellom
anleggene, til driftss og beredskapsplaner og til minste oksygeninnhold for alle
oppdrettsenheter. Bortsett fraen regel om at lokalitetsgodkjenningen bortfaller om lokaliteten
stér ubrukt i to &r, er det ganske bred enighet om reguleringene pa lokalitetsniva.

Avveiningen for og imot MTF avsluttes med & sla fast at FHL-havbruk sine representanter i
utvalget

"foretrekker & ha en biomassebegrenset konsesjon, fremfor en konsesjon basert pa
formengde €eler forenergi som ikke er sa sterkt knyttet til blant annet ulike
temperaturforhold”.

Hvorfor de foretrekker MTB er det vanskelig & lese ut av dokumentet. Om dette forslaget
iverksettes, vil man fortsatt ikke ha legst konflikten mellom to ulike reguleringsparametrene

biomasse og forkvote.

Fiskeridirektgren fant ikke & kunne sette Utvalgets anbefaling av MTB som
avgrensningsform, og fremmet derfor et alternativt forslag.” Fiskeridirektgren har tre

hovedinnvendinger mot MTB:

o Det er storeregionale og lokale forskjeller med hensyn til hvor mye fisk en oppdretter
kan ha pa en lokalitet, dette forslaget vil ikke sette negingsakterene i stand til a
utnytte de naturgitte konkurransefortrinn man kan ha i regioner med god plass eller

hayproduktive lokaliteter.

e Biomasse fremstar ikke som et ideelt og direkte relatert maleparameter i forhold til de

hensynene de skal ivareta.

°®  Brev til Fiskeridepartementet 16. juni 2003.
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o Tilgjengelig areal vil bli det viktigste knapphetsgodet i fremtiden, noe som bar

gjenspeiles i avgrensningsformen.

Fiskeridirektoratet gnsker derfor heller maksimalt tillatt areal (MTA) som avgrensning pa
konsesjonsniva. Dette innbagrer i korthet a konsesjonen males gjennom oppdrettsarealet, det
vil sl "arealet som en merdenhet eller summen av merdenheter har avgrenset av flytekragens

innerkant".*°

Ved henholdsvis MTB, MTF og MTA vil den enkelte oppdretter std overfor ulike
optimaliseringsbetingelser. Oppdretteren vil, i sin seken etter lgnnsomhet, tilpasse sin
produksion optimalt i forhold til de rammebetingelser som regelverket gir. Nar regelverket
oppleves som en begrensning, kan oppdretterens fokus ha blitt dreid bort fra lannsomhet og
markedstilpasset produksion, mot et fokus pa a produsere hayest mulig kvantum til lavest
mulig pris. Med MTA som avgrensingsparameter far man mindre samsvar mellom
avgrensningsparameteren og produksjonskapasitet for konsesjonene sett i forhold til bade
MTB, MTF og dagens ordning med merdvolum og tetthetsbestemmelser. Med MTA gér man
derfor i retning av en mindre direkte regulering av oppdrettsproduksjonen. Dette synes pa
mange mater a vage i samsvar med regjeringens gvrige politikk, men er likevel et stort skritt i
forhold til utviklingen de senere a&r. At regjeringen gnsker & ga bort fra malsetningen om &
tilpasse produksjonen til markedet, synes ogsa klart gjennom presiseringen av at et nytt
avgrensningssystem skal kunne fungere uavhengig av en markedsbegrunnet férkvote. Med
MTA som avgrensning Vil produksjonen begrenses av antall lokaliteter og et tak pa enten
biomasse eller antall fisk pad hver lokalitet. Blant disse aternativene foretrekker
Fiskeridirektgren antall fisk, uten noen naamere begrunnelse. Oksygenverdier vil ogsa veae

en begrensning.

N& man ga bort fra forkvote, vil grunnlaget for MTF fale bort, siden denne
reguleringsparameteren forutsetter en direkte regulering av produksjonen gjennom
forkvotene. Na& departementet har besluttet & g& bort fra en direkte regulering av
produksionen, star man dermed igjen med to alternativer, MTB og MTA. For begge disse vil
det fortsatt vaae en betydelig konflikt mellom gnsket om en mest mulig rasjonell og effektiv

19 Dette forsaget er nd ute pharing, med frist 10. november 2003.
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produksion pa den ene siden, og hensynet til miljg, fiskehelse og dyrevelferd pa den andre

siden.

En maksimalt tillatt biomasse stdende i merdene betyr at produksjonskapasiteten vil vaae
noksa ulik i de ulike deler av landet. Data fra MonAgqua viser at mens den gjennomsnittlige
degnveksten i Megre og Romsdal er pa 0,74 % i dagnet, er den bare pa 0,59 % i Troms og
Finnmark. Fisken vokser med andre ord mer enn 25 % raskere i Mare og Romsdal. Dette
betyr at for & kunne produsere en gitt mengde, eller for & kunne anvende en gitt forkvote, ma
en oppdretter i Finnmark til enhver tid ha stdende en mye sterre biomasse i sjgen enn en
oppdretter pa Vestlandet (Figur 5). Ved atai bruk sterre enheter, vil en rasjonell tilpasning
vage & produsere fisk i dypere merder. For eksempel vil en merd pa 30 x 30 x 30 meter ikke
vage urealistisk. Dette dpner far at man ved samme areal som i dag kan produsere atskillig

sterre mengder pa en konsesjon.

Figur 5: Arlig produksjon i forhold til biomasse.
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4.3 Oppsummering: Endringi regelverket —hva vil man oppna?

Helt siden man begynte & konsesjonsregulere oppdrettsnaginga har  overordnete
samfunnspolitiske mal som lgnnsomhet, distriktsforhold med videre spilt en rolle. Det har
vaat sterk glidning i mdlene, og mye mangvrering har skjedd i skyggen av gjeldende
regelverk. Men dette regelverket har i ale fall stadig koblet forvaltningens oppgave til
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samfunnet for gvrig. | forbindelse med revisionsarbeidet som na pagar er en forelgpig
betraktning at det er to hensyn som veier tungt, og delvis i strid med hverandre. Det ene er
miljeforhold. Forholdet til ville fiskebestander, den generelle belastningen pa fjordomradene
pa kysten, samt betingelsene for fiskene i merdene er det som skal ligge til grunn for de nye
reguleringene. Samtidig er det forhold som tyder pa at deler av forvaltningen ansker & hindre
ordninger som kan lede noen pa tanken om at det ligger skjult proteksjonisme pakket ned i
reguleringene. Med andre ord, man @nsker alt ansvar for produkgon og eventuell
overproduksjon over i hendene pa nagringsakterene, mens myndighetene selv skal sitte igjen
med et regelverk som er sa transparent og enkelt som mulig. Ansvarsfordelingen mellom

myndigheter (her: stat) og nearingsakter er ennd uavklart.
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5 HAVBRUKSPOLITIKK | PRAKSIS

Pa bakgrunn av dreftingen i kapittel 2 av malsetningen og malendringer i havbrukspolitikken
tar dette kapitlet for seg den praktiske gjennomferingen av politikken. Vi diskuterer blant
annet valget mellom & prioritere lgnnsomhet og/eller distriktsutbygging, ulike tiltak for a
regulere produksionen og et wgkende fokus pa miljghensyn i reguleringspolitikken.
Avslutningsvis gjares det noen betraktninger rundt utviklingen av en helhetlig

innovasjonspolitikk for havbruksnaaingen.

5.1 Lennsomhet eller distriktsutbygging, eller begge deler?

Ved formuleringer av malsetninger kan det oppstd malkonflikter. Eksempelvis er det ikke
sikkert at det & prioritere utkantomrader er forenlig med malsetningen om en mest mulig
lannsom og effektiv drift. Fokuseres det pa distriktsutbygging, kan dette ga pa bekostning av

det atilrettelegge for a nagingen skal vagre mest mulig samfunnsgkonomisk Ignnsom.

| den overordnede malsetningen for havbrukspolitikken heter det at oppdrettsnagringen skal
ha en "balansert og baaekraftig utvikling og bli en lennsom og livskraftig distriktsnaaing”.
Begrepene om balansert og baarekraftig utvikling henspeiler pa at det legges til rette for en
utbygging som tar miljghensyn, som har kontroll pa sykdomssituasjonen og som i begrenset
grad har negative effekter for lokalitetene og det omkringliggende milja. | utgangspunktet
star ikke dette i motsetning til det & skape en lannsom naging, siden lgnnsomhet er avhengig
av at en har kontroll med eventuelle sykdomsproblemer. Pa den annen side kan imidlertid
produksionen komme i konflikt med andre interesser i kystsonen og den kan ogsa ha negative
konsekvenser for villfisk-stammer, blant annet ved at ramt oppdrettsfisk kan utkonkurrere
villfisk eller bidra til spredning av fiskesykdommer. Vi vil ikke ga naamere inn pa aktuelle
miljgkonsekvenser her, bare konstantere at det er ulike syn pa hvilke omfang

oppdrettsnagingen ber hai kystsonen.

Den mest grunnleggende diskursen i norsk havbrukspolitikk har stétt mellom det & prioritere
digtriktsutbygging og det & tilrettelegge for at aktiviteten skal vawe mest mulig
bedriftsgkonomisk og samfunnsakonomisk lannsom. Na kan det diskuteres hva som er en
samfunnsgkonomisk lennsom tilpasning. | utgangspunktet vil det dreie seg om en mest mulig
effektiv bruk av samfunnets ressurser, det vil si at en alternativ bruk ikke gir sterre verdi for
samfunnet. Et stasted i debatten vil hevde at det a tilrettelegge for en bedriftsgkonomisk

lgnnsom tilpasning for aktgrene ogsa vil gi sterst samfunnsakonomisk Ignnsomhet, selv om
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det vil kunne implisere eierkonsentrasjon og et mer konsentrert lokaliseringsmenster. Andre
vil imidlertid postulere at det vil vaae et sprik mellom samfunnsgkonomisk Ignnsomhet og
bedriftsakonomisk Ignnsomhet, siden det er en rekke negative eksterne effekter knyttet til en
eventuell nedbygging av naaingsvirksomhet i utkantomrddene. Disse ma inkluderes nér en

vurderer hva som er en samfunnsgkonomisk |gnnsom tilpasning.

| de ferste arene stod det & prioritere distriktsutbygging meget sterkt i havbrukspolitikken. |
Stortingsmeldingen fra 1979 argumenteres det blant annet for at det ma legges opp til en

arbeidsintensiv linje slik at det skaffes arbeidsplasser "i svakt utbygde omréder"
(St.meld.nr.71 (1979-1980)). Det sies ogsa at en av distriktspolitiske grunner ber vurdere a
"avsta fra a ragonalisere fullt ut med arbeidskraftinnsatsen." Hensynet il
distriktsarbeidsplasser skal altsd ha prioritet framfor a utvikle en mest mulig lgnnsom
oppdrettsnagring. Etter hvert lgste man noe opp pa denne noe rigide holdningen. | en
stortingsmelding som ble lagt fram i 1987 omtales behovet for Ignnsomhet innledningsvis nér
malene for havbrukspolitikken diskuteres "Havbrukspolitikken ma ta sikte pa a fremme
utviklingen av en lgnnsom og vekstkraftig havbruksnaging” (St.meld.nr.65 (1986-1987))
(s.6). Men det sies videre ogsa at "Det er viktig at en pa denne méaten skaper grunnlag for
sysselsetting og gode inntekter i kystdistriktene". | meldingen signaliseres det altsa en

forstaelse for at lannsomhet er en forutsetning for & utvikle trygge arbeidsplasser i distriktene.

Forholdet mellom distriktshensyn og lennsomhet ble ytterligere aktualisert med krisen i
nagingen pa slutten av 1980-tallet og de pafelgende endringene i eierskapsbestemmelsene i
1991. Krisen var en felge av prisfall pa de internasionale markedene og omfattende
sykdomsproblemer i nazingen. | saksarbeidet i forkant av lovendringene heter det blant

annet:

"Dagens eierregulering ferer til en tiltakende "utarming' av en av vare mest
framtidsrettede distriktsnagringer... Skal oppdrettsnagingen fortsette a vaare en lgnnsom
og livskraftig distriktsneging ma det gis anledning til & sgke kapital der den finnes"
(Ot.prp.nr.55 (1990-1991)) ( s.8).

Endringer av eierskapsbestemmelsene ble begrunnet med at det var ngdvendig a tilfere
nagingen frisk kapital og a dpne for sterre og mer lgnnsomme enheter. Det ble imidlertid
understreket at oppdrettslokalitetene fysisk befinner seg i distriktene, og at de vil forsette &
gjere det selv om elerskapet endres (Ot.prp.nr.55 (1990-1991)). Det kan antas at denne
striden eller malkonflikten ville vaat enda mer betent om det hadde vaat bedriftsgkonomisk
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lannsomt & ogsa flytte produksionen til mer sentrale strak. Na dreier det seg i farste rekke om
en gkt konsentrasjon av styrings- og ledelsesfunksjoner.

Malet om en lgnnsom distriktsnaaring opprettholdes altsa til tross for lovendringen. Men de
politiske myndighetene aksepterer at aktagrene trenger en noe friere tilpasning for a sikre

utviklingen av trygge og lgnnsomme arbeidsplasser i distriktene.

Det er saalig ved tildeling av nye oppdrettskonsesjoner myndighetene star ovenfor valget om
a prioritere effektivitet og lgnnsomhetsvurderinger eller om de skal la distriktshensyn veie
tyngst. Noe forenklet kan en si a myndighetene enten kan velge a styrke etablerte
oppdrettsmiljger og aktgrer som kan vise til resultater, eller de kan prioritere omréder og
regioner hvor nagingen har en mer begrenset utbredelse men hvor det antas at det finnes et
potensial for vekst. En tredje alternativ vil vaae a velge en mer markedsbasert tildeling,
eventuelt etter auksjonsprinsippet, hvor konsesjonene tildeles de aktarene som er villig til a
betale mest for dem. En dlik tildelingspraksis ville sannsynligvis ha bidratt til & styrke de

etablerte miljgene i nagingen.

Rundt 60 % av de eksisterende matfisk-konsesjonene for laks og erret ble utdelt far
konsesjonsstoppen i 1977, det vil si i en periode hvor tildelingen var meget liberal og hvor
den i liten grad var underlagt havbrukspolitiske prioriteringer (Jakobsen et al., 2003). Etter
den tid har det vaat ordinage tildelingsrunder 1 1981, 1983, 1985 og 2002. | tillegg var det en
ekstraordineg runde for Nord-Troms og Finnmark i 1989. Gjennomgdende har disse
tildelingsrundene hatt en klar distriktspolitisk profil, ved at en har prioritert utviklingen av
oppdrettsaktivitet i "nagringssvake' omréder. Samrlig har det vaat tilstrebet en utvikling av
oppdrettsvirksomhet i Troms og Finnmark, som er omréder som tradisjonelt har ligget etter
kjerneomradene pa Vestlandet og i Trendelag (se Jakobsen et al. (2003) for en oversikt over
den geografiske fordelingen av de nye konsesjonene). Den direkte drsaken til at Nord-Norge
ble prioritert i tildelingsrunden tidlig p& 1980-tallet var for & kompensere for effekten av at de
i en periode ble hindret i & etablere seg (utbredt skepsisi forvaltningen til at det var mulig &
drive oppdrett nord for Vestfjorden) samtidig som oppdrettere i andre deler av landet fikk
konsolidere sin drift i fred i en 4 ars periode med tildelingsstopp (1977-81).

| diskusjonen over antydet vi en forskyvning fra et sterkt distriktspolitisk fokus mot en
okende vektlegging av Ignnsomhetsbetraktninger i havbrukspolitikken. En slik forskyvning

kan en delvis ogsa skimte om vi ser pa tildelingskriteriene. | forskriftene for 1983-runden ble
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det spesifikt uttalt at tildelingen av nye konsesjoner skulle kompensere for de problemene
nedgang i de tradisjonelle fiskeriene skapte i en del utkantkommuner. Konsesjonene ble altsa
brukt som et virkemiddel for a styrke "problemkommuner”. | forskriftene for 1985-runden het
det blant annet at en skulle plassere anleggene i "nagingssvake omrader der den
distriktsmessige effekten blir best mulig" (NOU 1992). | forskriftene for 2002-runden sies det
a konsesionene skal legges til omrdder med “stort uutnyttet potensiale for
oppdrettsvirksomhet" (FOR-2002-06-21-686). En tilstreber i 2000-runden ogsa a styrke
rekrutteringen til neeringen ved at det ved tildeling skal legges vekt pa at "saker er nyetablerer
eller mindre akter i nagingen” (FOR-2002-06-21-686). For denne runden var det blant annet
planen & tildele 17 nye konsesjoner til kommuner i Finnmark og Troms, mens sentrale
oppdrettsfylker som Hordaland og Mare og Romsdal kun skulle f&5 nye konsesjoner.*! Disse
konsesionene skulle ogsa ga til utvalgte kommuner i disse fylkene med begrenset
oppdrettsvirksomhet. Selv om en i 2002-runden er fokusert pa a realisere oppdrettsnaaingens
uutnyttede potensiale for & skape en vekstkraftig og lennsom nexing, illustrerer
tildelingskriteriene at distriktstankegangen fortsatt har en posision i norsk havbrukspolitikk.
Men som tidligere papekt, er ikke det ikke lenger nok a skape arbeidsplasser i distriktene,

arbeidsplassene ma ogsa vaae lannsom.

2002-runden ble gjennomfert like etter at en trepartiregjering dominert av Hgyre hadde
overtatt regjeringsmakten. De arvet pa mange mater prioriteringene til den foregdende
Arbeiderpartiregjeringen. En ytterligere bevegelse mot et |lgnnsomhetsfokus og en nedtoning
av distriktsaspektet kan spores i utkastet til tildelingskriterier for 60 nye laksekonsesjonene
som etter planen skal utdeles i desember 2003 (Fiskeridepartementet)'®. | hgringsutkastet
heter det blant annet at det ved tildeling skal vektlegges at saker "har gkonomisk evne til &
giennomfgre det omsgkte progektet” og a prosektet "styrker oppdrettsnaaingens
innovasjonsevne". Dette indikerer at myndighetene i sterre grad enn i 2002 3pner opp for & gi
konsesjoner til etablerte aktgrer med et godt gkonomisk fundament. | motsetning til 2002
runden har man heller ikke spesifisert at konsesjonene skal ga til utvalgte kommuner. Det er
na kun skissert en fordeling pa fylkesniva Tildelingsrunden for 2003 ser felgelig ut til a bli

mer dpen enn hva som var tilfelle for runden i 2002.

' Det har vaat vanskelig & omsette de nye konsesjonene, sslig i Nord-Troms og Finnmark. Dette har delvis
sammenheng med at nagingsakterene har funnet det problematisk & betale et vederlag pa 4 millioner pr.
konsesion (5 millioner i resten av landet) i en periode hvor nagingen er innei en konjunkturnedgang.

2 Heringsutkast Fiskeridepartementet 12. september 2003.
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5.2 Regulering av produksjonen

Etter hvert har man sett en viss liberalisering av reguleringene. Settefiskproduksjonen ble
liberalisert ved den permanente konsesjonsloven fra 1985, slik at enhver som oppfylte
kravene for begrensning av sykdom og forurensning kunne starte opp. Dette ferte til mange
etableringer de neste arene, med en del konkurser etter hvert som det ble bygget opp for stor
kapasitet. Endringer i forskriftene til oppdrettdoven i 1991 innebar i praksis at man gikk bort
fra bestemmelsene om eierkonsentrasjon og lokal tilknytning 1 matfiskoppdrett.
Liberaliseringen ble begrunnet med et gnske om atilfare nagringen frisk kapital, og & dpne for
sterre og mer Ilgnnsomme enheter (Ot.prp.nr.55 (1990-1991)).

Et annet diskusjonstema innenfor havbrukspolitikken har vaat i hvilken grad myndighetene
bar iverksette tiltak for a styre produksjonsutviklingen, slik at produksjonen i best mulig grad
matcher ettersparselen i markedet. Den tidligere omtalte konsesjonsordningen er statens
primaare virkemiddel for & regulere produksjonsutviklingen i oppdrettsnaaringen. Ved & styre
tallet pa konsesjoner, starrelsen pd konsesjonene og fisketetthet kan en til en viss grad
regulere produksjonsutviklingen. Myndighetene har brukt dette virkemiddelet helt siden den
midlertidige konsesjonsstoppen i 1977. Regulering av konsesjonsvolum har imidlertid ikke
vaat tilstrekkelig til & unngd betydelig prissvingninger, og myndighetene har supplert med

andre virkemidler for a styre produksonsutviklingen.

Som vi har vaat inne pa tidligere hadde oppdrettsloven fra 1981 inne formuleringer om at
produksionen i neingen métte tilpasses etterspgrselen i markedet. En slik regulering av
tilbudet ble gjort mindre ambisigs i den gjeldende loven fra 1985, men fortsatt er det hjemmel

for & bruke virkemidler som kan bidra il en balansert utvikling i nagingen.

Et konkret tiltak for & regulere produksionsutviklingen, var den sdkalte
innfrysningsordningen som ble iverksatt i 1990. Dette var en periode preget av sterkt fall i
lakseprisene internasjonalt og ved a trekke et visst kvantum fisk ut av markedet hdpet
aktarene & oppna en bedre likevekt mellom tilbud og ettersparsel. Initiativet til & iverksette
innfrysningen kom fra de norske kjgperne av oppdrettsfisk (NFOL) og fra fiskeoppdretternes
salgslag (FOS). Tiltaket fikk stette fra produsentene (NFF) og fra Fiskeridepartementet. Ved
a gi FOS tillatelse til & innkreve en ekstraavgift pa ferstehdndsomsetning av fersk fisk ga
staten sin stette til denne innfrysningsordningen (NOU 1992).
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Slik sett var det en tilneamet samlet naging og forvaltning som iverksatte innfrysningen.
Tiltaket hindret ytterligere prisfall pa eksportmarkedene, men den forventede prisoppgangen
kom ikke. FOS klarte heller ikke i tilstrekkelig grad & selge unna frossenfisken, noe som ga
okte kostnader ved leie av lagerplass. Frossenfisk hopet seg opp og FOS fikk etter hvert store
gkonomiske problemer. Salgslaget klarte ikke a betale oppdretterne for fisken de mottok, og
det hele endte med at FOS ble sldtt konkurs i november 1991. Et omfattende forsek pa a
regulere tilbudet i forhold til ettersperselen endte altsa dramatisk.

A forsgke & regulere tilbudet ved & trekke deler av produksjonen midlertidig ut av markedet
er ikke sa uvanlig i eksportrettede naginger, og saalig ikke i naxinger preget av
sesongsvingninger. Ogsa i oppdrettsnagingen har det tidligere vaat iverksatt slike tiltak. Flere
ganger pa syttitallet, bade i regi av Norsk @rretomsetning og FOS, ble det fryst inn arret for &
stabilisere prisene. Tiltakene hadde statlig stette i form av lanegaranti fra Distriktenes
Utbyggingsfond (NOU 1977, NOU 1992). Forskjellen var imidlertid at innfrysningen i
1990/91 var en gigantoperagon hvor ca. en fjerdedel av totalproduksjonen ble fryst inn.
Bakgrunnen for at resultatet ble negativt var at den norske produksjonsveksten ble stegrre enn
forventet og at prisutviklingen pa de internasjonale markedene for norsk laks ikke i stor nok

grad lot seg pavirke siden andre produsentland gkte egen produksjon (Jakobsen, 1996).

| 1996 innfarte myndighetene et nytt virkemiddel for & styre produksjonsutviklingen, nemlig
forkvoter. Dette etterfulgte flere begrensede foringsstopper. Ogsa forkvoteordningen er
hjemlet i Oppdrettsloven. Hensikten med kvotene var & begrense veksten i eksporten til EU
og holde prisene over et visst minsteniva. Kvotene var en respons pa EUs stadige
dumpinganklager og det presset EU la pa norske myndigheter i forkant av lakseavtalen i
1997. Forkvoter har vaat brukt som reguleringsinstrument hvert ar siden 1996. Myndighetene
fastsetter &rlige forskrifter som angir hvor mye for det er tillatt & anvende pr konsesjon. |
forhold til det & begrense den norske produksjonen har forkvotene vist seg & vaae et effektivt
virkemiddel (Asche et al., 2003). Oppdretterne kan i liten grad substituere fiskefér med andre
innsatsfaktorer. Fiskefor er ogsa den viktigste innsatsfaktoren i produksjonen og utgjer rundt
50 % av totalkostnadene. Reduksjon i bruken av fiskefor pavirker umiddelbart produksjonen.

Det kan antydes flere effekter av forkvotene. Siden férkvotene kun gjelder for produksjon av
laks, har enkelte oppdrettere i starre grad satset pa arretproduksion. En oppdrettskonsesjon
gjelder bade for produksion av laks og grret, mens forkvoteordningen bare omfattet oppdrett

av laks. Felgelig har veksten innenfor erretproduksjion veat sterkere enn veksten innenfor
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lakseproduksion de siste arene. | 1995 utgjorde erret 53 % av den totale laks og
arretprodukgonen, mens andelen i 2001 var 14,0 %. Dette kan igjen ha regionale
implikasjoner, siden arretproduksonen i hovedsak er konsentrert til Vestlandet. Blant annet
gjer temperaturforholdene det vanskelig med produkgon av erret i Troms og Finnmark.
Forelgpig utgjer imidlertid erretprodukgonen en sdpass begrenset andel av det totale

produksgonsvolumet at en ikke kan registrerer en slik eventuell regional vridningseffekt.

Videre har forkvotene ogsd veat en medvirkende &sak til at veksten i norsk
oppdrettsproduksion har flatet ut de siste &rene (Jakobsen et al., 2003). Oppdretterne har
heller ikke kunnet kompensere for redusert vekst giennom bedre priser. Tvert imot har det
faktum at konkurrerende produsentland har gkt produksjonen betraktelig bidratt til et prisfall i
markedet. Ogsa Norges posision internasjonalt er blitt svekket, saalig de siste arene. | 2000
stod Norge for 49 % av den samlede produksjonen pa verdensbasis av atlantisk laks, i 2001
var andelen 43 %. Pa den annen side kan det ogsa tenkes at nagingen uten férkvoter, og med
en eventuell utestengelse fra EU-markedet, hadde gjennomgatt strukturendringer langt mer

omfattende enn det naaingen faktisk har vaat gjenstand for.

Departementet har ogsa ved enkelte anledninger grepet inn for & regulere produksjonen
gjennom tiltak med ayeblikkelig virkning. Foringsstopp av all fisk over 2 kilo ble innfert for
& begrense produksjonen bade i mars og desember 1995. Ogsa tetthetsbestemmelser, som sier
a det ikke er tillatt & ha mer i merdene enn 25 kg per m®, begrenser oppdretternes

tilpasningsmuligheter.

N&r Norges andel av totalproduksjonen synker vil effekten av slike tiltak pa prisutvikling pa
de internasjonale markedene bli enda mindre. Norges produksjonsbegrensing har i liten grad
gitt en gunstig prisutvikling internasjonalt, mye pa grunn av at vare konkurrentland i sterk

grad har gkt produksonen.

Den sittende trepartiregjeringen har bestemt at férkvoteordningen, som ble innfert av
Brundtland-regjeringen, skal fjernes med virkning fra 1. januar 2005. | den forbindelse uttate
fiskeriministeren at: "... naxingen ma inngtille seg pa selv & ha og ta ansvaret for a tilpasse

produksonen til markedet".
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5.3 Miljghensyn blir viktigere

Fiskeoppdrett kan pavirke naturmiljget pa ulike mater, og en viktig del av reguleringen av
norsk oppdrettsnagring dreier seg om & begrense eventuelle negative miljgeffekter. Mulige
negative effekter for miljget er blant annet spredning av fiskesykdommer, rgmming av
oppdrettsfisk og opphopning av avfallsstoffer ved produksjonslokaliteter. | tillegg kan
nagingens arealbruk ogsa komme i konflikt med andre miljginteresser i kystomradene slik

som naturvern, hekkeplasser for fugl og oppvekstplasser for villfisk.

At fiskesykdommer kunne bli et omfattende problem for oppdrettsnagingen ble pdpekt
alerede av Lysg-utvalget (NOU 1977), og helt siden introdukgonen av den midlertidige
oppdrettdoven i 1973 har det vaat mulig & nekte oppdrettskonsesjon dersom driften kunne ha
betydelige negative effekter for det omkringliggende miljget (NOU 1992). Den farste tiden
hadde man imidlertid begrenset kunnskap om miljgeffekter av oppdrett. Nar kunnskapen om
dette gkte fikk sparsmalet starre oppmerksomhet. Blant annet fikk helse og miljgspgrsmal
betydelig mer omtalte i St.meld.nr.65 (1986-1987) enni St.meld.nr.71 (1979-1980).

Oppdretterne erfarte de negative effektene ved bruk av uhensiktsmessige lokaliteter ogsa ved
sykdomsutbrudd i anlegget. Saxlig pa sSlutten av 1980-tallet oppstod omfattende
sykdomsproblemer i norsk oppdrettsnagring. Oppdretterne fikk etter hvert en sterre forstaelse
for a miljevennlig drift var en forutsetning for en effektiv og lennsom oppdrettsnaaing, og
dette sammen med tiltak fra myndighetenes side og omfattende forskning pa temaet, som
blant annet resulterte i utvikling av vaksiner mot en del fiskesykdommer, bidro til at man fikk
kontroll med sykdomsproblemene i oppdrettsnegringen. Ogsa Brundtland-kommisjonens
arbeid og et generelt gkende fokus pa miljgproblemer i den norske opinionen og
forvaltningen var viktige drivkrefter bak en sterkere oppmerksomhet om miljgproblematikk i
oppdrettsnagringen. Som tidligere nevnt ble ogsa begrepet om baaekraftig utvikling tatt inn i
oppdrettsovens formalsparagraf i 1991.

Gjennom havbrukspolitikken er det gjennomfert ulike grep for & utvikle en mer miljgvennlig
oppdrettsnagring. Eksempelvis innfarte myndighetene etter hvert pabud om gyldig helse- og
opprinnelsesattest ved utsett av fisk, restriksjoner ved utbrudd eller mistanke om sykdom,
krav om godkjenning av transportutstyr, slakteri og tilvirkningsanlegg, blant annet for &
hindre smittespredning, og det ble gjennomfert et omfattende arbeid for & fa en overordnet
strategi for bruk av vaksiner (St.meld.nr.48 (1994-1995)). Mens mye av miljgarbeidet i

anleggene pa begynnelsen av 1990-tallet dreide seg om & bryte smitteveien mellom de ulike
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enhetene i nagingen, har forebyggende arbeid fatt gkt oppmerksomhet de siste arene. Med
gieldene driftss og sykdomsforeskrift, som e hjemlet 1 oppdrettdoven og i
fiskesykdomsloven (FOR-1998-12-18-1409), er det iverksatt en rekke tiltak som har som
formal & oppna bedre styring over produksonsprosessen og de ulike faktorene som pavirker
miljgsituasjonen i anleggene. | forskriften skisseres blant annet felgende krav til driften av

anlegget:

Det skal utarbeides todrige driftsplaner for virksomheten som blant annet skal skissere
hvilke lokaliteter som er tenkt brukt. Planen skal godkjennes av Fiskeridirektoratet.

e Det skal fares driftsournal for virksomheten hvor man blant annet skal ha oversikt
over utsett og beholdning, fisketetthet, forbruk av for, remmingstilfeller, uttak av fisk,
helsestatus, bruk av legemidler og behandling av ded fisk. Journalene skal utarbeides
pa konsesjons- og lokalitetsniva og skal framlegges ved inspeksjon.

e Det skal gjennomfares regelmessig helsekontroll av en fagkompetent person og de
hygieniske driftsforholdene ved anlegget skal vaze tilfredsstillende.

e Det skal utarbeides beredskapsplan for hvordan en ved et uhell kan begrense remming
og iverksette gjenfangst, konsesjonsinnehaver er ogsa pliktig til & melde fra om

r@mming og a organisere gjenfangst.

Samlet ma en kunne anta at slike forskrifter, sammen med oppfelging og inspeksion fra
aktuelle myndigheter, bidrar til & bedre miljgsituasonen i oppdrettsnagingen. Nylig har
myndighetene ogsa innfert en ny forskrift om tekniske krav for oppdrettsanlegg, som en ogsa
forventer vil bidra til & bedre miljgsituasionen i nagingen (FOR-2003-08-12-1052).
Regelverket trer i kraft 1. januar 2004 og innebaarer en sertifiseringsordning for nye flytende
oppdrettsanlegg. | tillegg ma eksisterende anlegg dokumentere forsvarlig teknisk standard pa
anlegget gjennom a framskaffe sakalt dugelighetsbevis innen 1. januar 2006. Innen 1. januar
2012 maimidlertid alle anlegg vaare produktsertifiserte.

5.4 Innovagjonspolitikk og reguleringer

Samlet har diskusjonen sa langt vist en viss grad av malforskyvning i havbrukspolitikken. P&
det meste av 1980-tallet hadde politikken et sterkt distriktsfokus hvor arbeidsplasser i
utkanten var det viktigste. Pa 1990-tallet var det sentrale i havbrukspolitikken & gjare disse
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digtriktsarbeidsplassene lannsomme, mens en i havbrukspolitikken de siste drene ser en
ytterligere nedtoning av distriktsaspektet og et sterkere fokus mot innovasjon og Ignnsomhet i
hele verdikjeden. Ogsa virkemidlene i havbrukspolitikken er endret, fra en betydelig
detaljstyring pa 1980-tallet, til en gkende tiltro til selvregulering innenfor gitte rammer.
Endringene i eierskapsbestemmelsene, reduserte ambisjoner om a tilpasse produksjonen til
ettersparselen i markedet, nylig illustrert med fjerning av férkvotene, og nye kriterier for
tildeling av oppdrettskonsesjoner, hvor distriktsaspektet far redusert betydning, illustrerer

denne utviklingen.

Havbrukspolitikken inngdr som en del av myndighetenes nagringspolitikk. Ogsa den norske
nagingspolitikken er gjenstand for endringsprosesser, og de siste &rene har man sett en
utvikling mot et sterkere fokus pa innovasion og nyskapning i denne politikken (Wiig
Aslesen and Fraas, 2003). Dette innebagrer blant annet at sakelyset rettes mot kompetanse og
nyskapningsprosesser, og det er et siktemdl & utvikle helhetlige og sektorovergripende
strategier hvor virkemidlene trekker i samme retning (St.prp.nr.51 (2002-2003)). Slike
vurderinger ligger til grunn for at regjeringen nd har satt i gang et arbeid med a etablere en
helhetlig innovasjonspolitikk for norsk naaingsliv.

Moderne innovasjonsteori er det sentrale rasjonale for denne politikken. Teorien ser pa
innovasjoner som en forutsetning for vekst i gkonomien, og slike nyskapningsprosesser skjer
ofte i samspill mellom akterer som impliserer kollektive lagringsprosesser. Det er ogsa viktig
med en effektiv konkurranse i gkonomien for & oppnd en dynamikk hvor kunnskap og
innovasjoner spres, og hvor aktarene stadig ma veae nyskapende for & opprettholde egen
markedsposision (Lundvall, 1992; Morgan, 1997). Problemet med en overordnet og felles
innovagionspolitikk er imidlertid at det derke selektive presset som ligger i
innovasjonspolitikkens natur (Wiig Aslesen and Fraas, 2003). Heterogenitet og ulikhet er i
innovasjonsteorien en forutsetning for vekst, og virkemidlene skal i prinsippet vaae selektive
og rettet inn mot & stimulere sektorer og regioner med utgangspunkt i deres spesifikke
vekstpotensial og eventuelle koordineringsproblemer. Det er falgelig en betydelig utfordring

for en innovasjonspolitikk a bade vaare overordnet og selektiv.

Ogsa havbrukspolitikken inkluderes i et slikt forsterker innovasjonsfokus innenfor norsk
nagingspolitikk, og en kan spore begreper og vendinger fra innovasjonsperspektivet i
havbrukspolitikken. Man er blant annet opptatt av a legge til rette for ekt vekst og

verdiskapning i naaringen, det vil si at politikken skal vaae stimulerende og ikke regulerende,
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det understrekes ogsa at lovverket skal forenkles, slik at det ikke hindrer innovativ aktivitet,
og akterene skal selv ta stgrre ansvar, innenfor de gjeldende rammebetingelsene, for a utvikle
konkurransedyktige tilpasninger (se blant annet Fiskeriminister Ludvigsen: (2002; 2003)).
Ogsa i utkastet til tildelingskriterier for den planlagte konsesjonsrunden for 2003 inkluderes
innovasjonsperspektivet. Blant annet gnsker man at tildelingene skal bidra til & styrke

"oppdrettsnazringens innovasjonsevne” (Heringsutkast) .

| var analyse vil vi avdekke pa hvilken méate de ulike miljgkravene og de forskjellige
nagingspolitiske reguleringene eventuelt bidrar til & begrense innovasions- og
nyskapningsaktiviteten i oppdrettsnazingen. Eksempelvis kan det tenkes at miljgkravene
impliserer bruk av tid og ressurser som alternativt kunne vaat brukt til nyskapningsarbeid
eller at gjeldende krav begrenser mulighetene for a gjennomfare innovasjoner blant annet i
produksonsprosessen. Pa den annen side kan det ogsd tenkes at de tilpasningene som
oppdretterne ma gjare som en konsekvens av gjeldende lover og regler bidrar til at
oppdretterne gker sin bevissthet og kunnskap om ulike sider ved produksjonen. En slik

laxingsprosess og kunnskapsoppgradering kan stimulere til gkt innovasjonsfokus.

5.5 Oppsummering: Hvorfor regulere?

For det farste regulerer man etableringer ved hjelp av et konsesjonssystem. Etter en
konsesjonsstopp fra 1977, giennomfarte man nye konsesjonsrunder i 1981, 1983 og 1985.
Disse gkte oppdrettsvolumet med henholdsvis ca 10, 75 og 30 %. For det andre regulerer
man lokaliseringen ved at en konsesjon bare gjelder for en gitt geografisk lokalisering. For
det tredje regulerer man starrelsen pa anleggene. Hver konsesjon har nd et merdvolum pa
12.000 m®, utvidet fra 8000 m*i 1989. Denne volumbegrensningen skulle béde sikre hensynet
til miljget, avgrense totalproduksjonen og sikre smaskalastruktur i nagringen. For det fierde
regulerte man eierstrukturen. Eierskapet skulle vage lokalt, og man skulle ikke kunne ha
aksjemajoriteten i mer enn én konsesjon. For det femte regulerte man omsetningen av anlegg,

og til sist regulerte man tilgangen pa en begrensende innsatsfaktor, nemlig settefisk.

¥ Hering — utkast til forskrift om tildeling av matfiskkonsesjoner for laksog @rret i §@vann i 2003, 12.
september 2003, Fiskeridepartementet,
http://www.odin.dep.no/fid/nor sk/aktuel t/hoeringssaker/under _behandling/008031-080033/index-dok000-b-
n-a.html.
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| neste kapittel skal vi ga naamere inn pa en del relevante reguleringer og lovforslag som kan

ha betydning for innovasjonsevnen i oppdrettsnagringen.
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6 REGULERINGSPOLITIKK OG NYE ARTER

Pa tross av at oppdrett av diverse nye arter i prinsippet har vaat underlagt det samme
regelverket som oppdrett av laksefisk, har det i praksis veat en del ssgordninger i
forvaltningen av regelverket overfor denne delen av naaringen. Vi gjennomgar ferst her noen
av disse ordningene. Innovasjonsaspektet er sentralt i forbindelse med utviklingen av disse
virksomhetene, og vi ser pa rammene for innovasjonsaktivitetene i avsnittet deretter. Sa ser vi
pa en del problemfelt som oppdrett av nye arter introduserer, fer vi gar giennom noen

etableringshindre for oppdrett av nye arter.

6.1 Reguleringer av nye arter

Lakseoppdrettets politiske gjennomslagskraft pa 1970-tallet kan forklares med
produkgonsteknisk konsensus som ga grunnlag for politisk mobilisering rundt relevante
problemkompleks, og der Igsningene ble nedfelt i lover og forskrifter. Denne innsikten fra
oppstarten av oppdrett av laks og @rret reiser en sentral problemstilling i forhold til
utviklingen av marine arter — vil det kunne bli tilstrekkelig oppmerksomhet om (eller
opplevelse av) felles problemer blant akterene til at disse vil kunne sta sentralt i en
tilstrekkelig omfattende politisk mobilisering?

Det er sa vel likheter som forskjeller i reguleringen av laks og erret og reguleringen av nye
arter. All oppdrettsvirksomhet reguleres av Oppdrettsoven, samt andre generelle lover som
regulerer nagingsvirksomhet i kystsonen. Bare laks og arret er underlagt en geografisk og
tidsmessig kvotering av konsesjonene, og kun laks er underlagt en férkvoteordning. For
oppdrett av nye arter heter det at "tillatelse etter § 3 til oppdrett av skalldyr og av nye arter
enn laks og arret, kan gis dersom bestemmelsene i 8 1 og 8 5 ikke er til hinder for det" (LOV-
1985-06-14-68). | praksis innebaarer dette at tillatelse skal gis dersom miljgmessige forhold
ikke tilsier noe annet. Det finnes altsa ikke noe formelt etableringshinder i lovverket for nye
arter. Regelverket gir kun generelle rammer og begrensninger for virksomheten. De som har
ansket konsesion har i all hovedsak fatt det, safremt de har fylt formelle krav knyttet til
godkjenning av lokalitet.

Selv om oppdrett av nye arter sorterer under oppdrettdoven, har praksis i reguleringen av
disse artene vaat mer dpen i den forstand at de som har klarert andre forhold knyttet til
virksomheten i det vesentligste har fatt konsesjon. Visse offentlige reguleringstiltak har det

likevel vaart. Blant annet var det i sin tid antatt at det var en viss interesse etter konsesjoner pa
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marine arter for & bandlegge gode lokaliteter som seinere kunne konverteres til lakseoppdrett,
eller iallfall vaae tilgjengelig for & seke om lakseoppdrett pa, eventuelt for a hindre at annen
virksomhet ble lokalisert pa disse lokalitetene. Prosiektene métte derfor dokumentere at de
faktisk var reelle for a fa konsesjon. Videre ble torskeoppdrett begrenset pa et tidspunkt
utviklingen syntes & ga for raskt. Det var bekymring for om kapasitetsoppbyggingen pa alle
niva var tilstrekkelig balansert. Blant annet ble det innfart et krav fra Fiskeridirektoratet sin
side om at en matte dokumentere at en var i stand til & skaffe yngel for a fa konsesjon til
oppdrett av torsk. | 1995 ga Fiskeridirektoratet dispensasion fra multikulturforbudet i et
forsgk pd & engasiere lakseoppdretterne i kveiteoppdrett fordi disse hadde verdifull
kompetanse og pa den tiden ogsa kapital. Dette var en ekstraordinea rekruttering av
matfiskoppdrettere i en periode da kveiteyngelproduksionen sa ut til & gke raskt, og man
fryktet a en overproduksjon av yngel ville oppstd. Samme & som dispensasjonsordningen
ble satt i verk (1995) kom et kraftig tilbakeslag i yngelproduksjonen, dessuten innferte
myndighetene en forkvoteordning i lakseoppdrettsnagringa. For lakseoppdretterne ble det
derfor viktig & ha s stort merdvolum som mulig, og flere av disse kombinasjonsoppdretterne
sgkte om a fa overfert kveitevirksomheten til ordineae kveitekonsesjoner for a opprettholde

det opprinnelige merdvolumet for lakseoppdrett.

| en fase praktiserte Fiskeridirektoratet ogsd en prosedyre med prevekonsesijoner innen
skjelloppdrett. Disse konsesjonene ble fordelt regionalt slik at en etter en viss driftstid kunne
ha et godt informasjonsgrunnlag om mulighetene for skjelloppdrett pa kysten. Denne
praksisen er na faset ut.

6.2 FoU-palitikk, innovasjon og utvikling av nye arter

Statlig politikk knyttet til temaet nye arter har vaat mer opptatt av a legge til rette for
forsknings- og utviklingsprosjekter enn til en reguleringspolitikk slik en har sett innen
laskeoppdrett. Innen lakseoppdrett la en definert og konstituert laksenaaring premissene for
forskningen. For nye arter har det vaat omvendt, forskningen leder an og naginga har i
perioder vaat noksd marginal og mer tjent som legitimering for forskningsvirksomhet. Hva

kan det s observeres av effekter av denne politikken?

Forskningen har vaat instrumentell i & bygge opp laksenaaringen, men innen rammer definert
av aktgrene (Aarset, 1998). Forskningsvirksomheten ble dermed fokusert pa omrader som

lakseoppdretterne var opptatt av, og resultatene kunne implementeres i en naging under
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utvikling. Innen nye arter har forskersamfunnet, med betydelige statlige midler, i sterre grad
etablert sin egen agenda, med et personell som har vandret frem og tilbake mellom naaring og
forskning. Det har aldri eksistert noen sterk naaing som har satt dagsorden for den anvendte
forskningen innen oppdrett av disse artene. Dermed har forskningsmiljgene hatt sterre
spillerom til & selv & definere hva som trengs av forskning for videre nagringsutvikling.
Politikken for utvikling av nye arter har altsd veat opptatt av a legge til rette for innovasjon

og nyskaping, og den statlige innsatsen har ligget pa forsknings- og utviklingssiden.

Flere oppdrettspolitiske dokument fra 1980 og -90-tallet hadde egne avsnitt om betydningen
av en sterkere offentlig satsing pa nye arter (NOU 1985, St.meld.nr.65 (1986-1987)). To av
dem skal trekkes fram spesielt. | den ene ble nye arter utpekt som ett av ni egne
satsingsomrader innen havbruksforskningen (NOU 1988). Satsingen "Ny Fisk", der ogsa
Norske Fiskeoppdretteres Forening (NFF) bidro, samlet og koordinerte denne forskningen.
Det andre dokumentet var Havbruksmeldingen der kveite og kamskjell ble utpekt som
satsingsarter (St.meld.nr.48 (1994-1995)). Dette legitimerte en sterkere programorientert
satsing bade gjennom Norges forskningssdd (NFR) og Statens Namingss og
Digtriktsutviklingsfond (SND). Utviklingsdelen av denne satsingen ble etter hvert samlet |
NUMARIO.

6.3 Nyearter og nye problemer

| skyggen av lakseoppdrettets neringsmessige framgang har det foregétt et arbeid med a
klargjere en rekke nye arter for oppdrett, et arbeid som for flere av dem allerede har pagatt i
mer enn 20 ar. Et sadig mer profesionelt aktarkorps, et forskningssystem med hgy
kompetanse, store forskningsanlegg, et modent politisk-administrativt system, samt et
generelt oppsving for marine produkter i viktige markeder borger for en slik utvikling. Pa
tross av dette viser det seg at det er komplisert a iverksette nagringsvirksomhet basert pa
oppdrett av nye arter (Aarset, 1999). FoU-innsatsen har vaat orientert om biologisk forskning
for & avdekke organismenes funksjon og grunnleggende behov, og teknisk utvikling for a
tilpasse produksjonsutstyr til denne biologiske kunnskapen. Na er kunnskapsgrunnlaget godit,
og oppmerksomheten rettes mot markedet og mulighetene for & fa solgt produktene til
regningssvarende priser. Blant annet la regjeringen i 1995 fram en stortingsmelding der
spesielt kamskjell og kveite ble utpekt som satsingsomrader i en strategi for a realisere
vekstpotensialet i nagingen (St.meld.nr.48 (1994-1995)). Siden har fokuset blitt flyttet mot
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blaskjell og torsk. Fortsatt er imidlertid produksjonen innenfor oppdrett av nye arter sveat
begrenset.

Med hensyn pa oppdrett av arter som torsk, kveite, og sd videre, er det sentralt hvordan ulike
ingtitusjoner virker i oppstartsfasen av ny virksomhet, det vil si hvordan nye muligheter
oppstar og i hvilken grad ressurser allokerestil slik virksomhet. Er kunnskapen god, akterene
motiverte og kapitalen villig, betraktes koblingsfasen som uproblematisk. Nar utviklingen av
nye arter ikke gar s raskt som forventet er en implisitt forklaring ofte manglende forskning.
Men det er ikke alltid at rett svar er mer forskning.

Entreprengrene innen oppdrett av nye arter sliter med & fylle forventningene som
lakseoppdrettets suksess har trukket opp. Mange knyttet forventninger til en framtidig vekst
innen torskeoppdrett mot slutten av 1980-tallet, men denne veksten kulminerte med okte
kvoter i fisket og pafelgende prisfall i markedet. Rgyeoppdrett var det ogsa knyttet stor
optimisme til, men ogsa denne aktiviteten har forelgpig flatet ut ved en langt lavere
produksion enn forventet. Kveiteoppdrettet er ennd i utvikling, men i lgpet av 1990-tallet har
virksomheten opplevd tilbakeslag i form av ujevn og uforutsigbar yngelproduksjon. Det er
ennd en rekke umodne sider ved kveiteproduksjonen, som produktutforming og -profilering,
markedsorganisering og teknologiske lgsninger. Steinbit er en av de mer marginale artene,
men en art det likevel forskes en del pa. Skjelloppdrett er for tiden i sterk utvikling, men dette
segmentet skjuler en rekke forskjellige arter som stiller hayst forskjellige krav til sine
omgivelser, s vel naturgitte som teknologiske og kompetansemessige. Oppdrett av blaskjell,
det teknologisk sett enkleste, har vist seg ikke & vaare sa enkelt likevel.

| dette kapitlet vil vi drafte statens rolle i forhold til utviklingen av nye oppdrettsarter og
salig fokusere pa den offentlige reguleringen av nagringen og den offentlige FoU-innsatsen.
A drafte regionale konsekvenser av statlig politikk er imidlertid problematisk siden
produksonsvolumet fortsatt er svaat begrenset. Vi har imidlertid tidligere vist at mange av
forsgkene pad & starte opp med oppdrett av nye arter finner sted i de tradisjonelle
kjerneomradene for oppdrett av laks og arret, det vil si Vestlandet, Trandelag og Nordland.

6.4 Potensielle etableringshindrefor oppdrett av nye arter

Nar det nd gjares forsgk pa a etablere oppdrett pa nye arter, s er dette forbundet med stor
usikkerhet av ingtitusjonell og strategisk art. For nye oppdrettskonsept eksisterer det
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betydelige teknologiske og biologiske utfordringer. Som en naturbasert naging setter
biologisk og teknologisk kunnskap rammer for de organisatoriske lgsningene som blir
utviklet. Blant annet har yngelproduksjonen for flere av de nye artene medfert omfattende
eksperimentering, som vil, hvis de viderefgres i nagingsmessig sammenheng, ha varierende

konsekvenser for naaringens oppbygging.

Produksjonsorganiseringen bestemmes av en rekke etterfelgende tekniske operasjoner som
stamfisk-, yngel-, settefisk- og matfiskproduksjon, og slaktearbeidet. Ved oppstart av en ny
naaing ma alle operasjonene etableres samtidig uten at det foreligger et dokumentert marked
for sluttproduktet. Et avvik i ytelse i ett ledd her vil fare til problemer i det neste. Denne

tilpasningen viser seg & vaare svaart problematisk innen nye arter.

Klekking og yngelproduksjon for alle nye arter er vanskelig sammenlignet med oppdrett av
laksefisk, spesielt for arter som kveite og torsk som klekkes som svaat sma individer.
Y ngelproduksjonen for disse artene deles gjerne inn i en ekstensiv, en semi-intensiv, og en
intensiv skole (Mangor-Jensen et al., 1996). Den ekstensive metoden foregar i &pne poller der
nagingstilgangen til larvene er basert pa naturlig planktonproduksjon i et poll-system. Den
semi-intensive metoden er basert pa yngeloppdrett i tanker eller poser der fadeorganismene er
samlet inn fra pollen og konsentrert far de fores til fiskelarvene (van der Meeren and Naas,
1997). Den intensive metoden er byttedyrkulturen lukket og kontrollert, og styres etter
behovene i larvekulturen (Gravningen, 1991). Trenden pa feltet har vekslet mellom de
forskjellige skolene. | dag satses det enten pa en intensiv metode, eller en blanding av den
intensive og en den semi-intensive metoden, med den sistnevnte som back-up. Tarrféret er
blitt bedre, og en f&r stadig flere yngel til a overleve tilvenningsfasen til tarrfor ved lavere
alder (Anon., 1998). Settefisk- og matfiskfasene er produkgonsteknisk enklere, men heller
ikke pa dette omradet er det noen dominerende skole. Det benyttes bade landbaserte anlegg
(basseng eller lengdestramsrenner) og spesialkonstruerte ggbaserte merder i denne fasen.

Den omfattende teknologipluralismen vi finner innenfor oppdrett av nye arter er interessant
sett | lys av den betydningen teknologikonsensus hadde for veksten i det moderne
lakseoppdrettet. Problemer man har oversikt over, kan man forholde seg til og forberede seg
pd Vanskeligere er det & handtere problemer som er uforutsette fordi man aldri har erfart
dem. Innen lakseoppdrett ble teknologipluralismen avlgst av enighet om at merden var den
rette teknologien, da fortrinnene ved denne teknologien ble dpenbare ved overgangen fra
1960- til 1970-tallet.
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En antagelse er at et lignende gjennombrudd kan og bar skje blant de forskjellige nye artene,
et giennombrudd som vil samle aktgrene og skape konsensus om en type produksjon. En
konkurrerende antagelse er at pluralismen bade ndr det gjelder organisasionsmodell og
teknologivalg vil vedvare, og at naringen vil fa en struktur av forskjellige produksjonsformer
basert pa lokale forutsetninger og nisemarkeder. Dette er sannsynligvis en styrke n,
ettersom mange modeller preves ut samtidig. Pa den annen side kan en viss grad av
konsensus vage ngdvendig for at det etter hvert skal kunne veae mulig & fa til den

nadvendige veksten i nagringen.

6.5 Oppsummering: Regulering av nye arter

Arter som torsk, kveite, blaskjell, raye samt en del andre, har vaat et tema for akterer i norsk
havbruksnagring i mange ar. Betydelige forskningsmidler har vaart anvendt pa & utvikle disse
artene (se blant annet NOU 1988:3 og St.meld.nr. 48 (1994-95)), videre har det vaat anvendt
betydelige offentlige midler til satsinger for a fa i gang nearingsvirksomhet. Pa tross av en
viss produksionsvekst de siste drene er det enna et stykke igjen til kommersielle
gjennombrudd for artene. En studie av sjgmatsektoren pa Vestlandet viser at aktgrene
innenfor oppdrett av nye arter skiller seg fra de @vrige delene av sjgmatsektoren ved at de har
et mye tettere forhold til FoU-sektoren (Jakobsen and Aarset, 2002). Aktarene innen nye arter
er sammensatt i den fortsand at det er mange sma aktgrer, men ogsd noen store
industriforetak. Det er mange aktgrer som er kommet inn i naginga utenfra, men det er ogsa
en del tilfeller av at lakseoppdrettere har forsakt & etablere seg pa nye arter. Historisk sett har
en del tillgp i den sektoren vaat formet av innspill fra forvaltningsmyndigheter, blant annet
anledningen for kystfiskere til & levendelagre og oppdrette deler av sin kvote da
torskekvotene ble redusert seint pa 1980-tallet, videre noen lakseoppdretteres anledning til &
konvertere deler av oppdrettsvolumet til kveiteoppdrett i et forsek pa a gke ettersparselen
etter kveiteyngel midt pa 1990-tallet, og til slutt lakseoppdretteres interesse for torskeoppdrett
omkring 2000.
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7 VIDERE ANALYSE | PROSIEKTETSFASE [

Med utgangspunkt i mandatet for dette prosjektet er temaene valgt slik at fokus rettes mot
relevante problemstillinger for dagens havbruksnaging. Et av temaene tar for seg
produkgonsreguleringer i nagringen — et forhold som har vaat mye diskutert i den siste tiden.
Andre tema har en noe videre horisont, som for eksempel betingelser for innovasion i
havbruksnaginga, forholdet til andre kystrelaterte naainger, konkurrerende bruk av
kystsonen, integrasion med annen kystrelatert virksomhet, og regulering av sdkalte nye

marine arter.

Vi har valgt 4 (5) lovprosesser som er sentrale for produkgonen i oppdrettsnazringa, hvordan
den utvikler seg videre, og hvilke rammer aktiviteten far. Vi kunne ogsa ha valgt andre som
har dreid seg om kontroll, handel og sikkerhet (mat-), men vi gnsket her & konsentrere oss om
produksonssiden for & f& grep om innovasionss og utviklingsmulighetene for
enkeltoppdretterne. For de konkrete analysedimensjonene og forventede output fra analysen
vises det til kapittel 2.3.

7.1 Nytt system for produksjonsregulering og avgrensning av
matfiskoppdr ett

Som presentert i denne rapporten har Produkgonsreguleringsutvalget (Holm et al., 2002) lagt
fram en utredning som har munnet ut i et forslag om Maksimal Tillatt Biomasse (MTB).
Fiskeridirektgren valgte, etter a Utvalget hadde avgitt sin utredning, & foresld et annet
reguleringsprinsipp med Maksimal Tillatt Areal (MTA), et forslag som var drgftet og
forkastet av Utvalget primaat pa grunn av at det ble betraktet som for lite presist i henhold til
de reguleringsmalene det skulle treffe. Maksimal Tillatt For (MTF) var ogsa dreftet. Dette er
noksa likt MTB, og sagar enklere & administrere, men med muligheter for svak oppslutning
fordi det minner om férkvoteordninga. En variant av MTF, Total Tillatt Forenergi (TTF) ble
foresldtt av FHL havbruk 8. april 2003 (Fiskaren 20. oktober 2003). Oppdrettslagene i
Finnmark og Troms gikk inn for denne ordningen i forbindelse med heringen av MTA
forslaget, med frist 10. november 2003. En viktig arsak er at TTF utjevner en forfordeling av
oppdrettere med tilgang til varmere vann og hayere veksthastighet som ligger i noen av de
andre forslagene (for eksempel MTB og MTA). Forkvoten, som |& som en premiss i
utarbeidelsen av de forskjellige forslagene, er for evrig i praksis fjernet etter et forslag fra
fiskeriministeren i (denne beslutningen er ikke relatert til Utvalgets arbeid). Samdrift pa
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lokalitet og konsesjon, tetthetsbestemmelser, regional fleksibilitet, miljgbelastninger som

lakselus og remming er sentrale parametre som ma handteresi et nytt regelverk.

Viktige tema & ta fatt i her er hvilke incentiver og optimaliseringsstrategier den enkelte
oppdretter blir stilt overfor i de forskjellige alternativene, og hvilke konsekvenser man kan se
av dette. Videre, uansett hvilket av de foreliggende alternativene som velges, hvordan vil en
mer miljgorientert reguleringsform mgte gvrige krav som naginga er konfrontert med som
priss og kostnadsstruktur, produkgonsregulering, dumpingstrusler fra markedet, og
teknologiske miljalgsninger. Det vil vage naturlig at teamet farst og fremst i dette temaet

holder seg orientert om progregonen i debatten om ny reguleringsform.

7.2 Miljgkrav og havbrukspolitikk

Norsk oppdrettsnaaing pavirker det omkringliggende miljg. Nar myndighetene na etter alt a
degmme legger mindre vekt pa samfunnspolitiske malsetninger for reguleringen av nagringen,
er det miljekravene som star igjen og som blir det baarende elementet i lovverket. Lakselus er
en reell trussel mot vill-laks bestander flere steder langs kysten, fordi laksen i oppdrettsaniegg
spiller en viktig rolle i lakselusas livssyklus. Ogsa rgmming er et reelt problem av flere
arsaker. Begge disse miljgaspektene er problematiske & handtere med dagens teknologi.

Videre ma reguleringene ta hensyn til miljget i merdene og fiskens livsbetingelser.

Miljgkrav i oppdrett er relatert til forhold ved produksjonen, som eksempelvis antall lus per
fisk. Det vil s at reguleringen ikke inneholder en begrensning i seg selv — en gkning av
produksgionen inneholder en proporgonalt like stor gkning av lusemengden. Kravet bergenser
lus i den enkelte merd, men ikke pa kysten totalt, med mulig negative akkumulerte effekter
for miljget. Vi vil drefte alternative lgsninger for & redusere luseplagen hos villfisk, deriblant
gkonomiske insentivsystemer for & bringe luseplagen under kontroll og eventuelt presse
luseantallet ned.

Andre miljgproblemer knyttet til oppdrett diskuteres ogs3, men luse- og
remningsproblematikken er de mest sentrale i dag. Under dette kapittelet vil vi ogsa komme
inn p& hvordan dagens reguleringer og eventuelle forslag til reguleringer virker inn pa
oppdretternes muligheter for innovasjon og utvikling, og dessuten om lovverket kan
forbedres for oppdretterne med tanke pa teknologi og innovasjon uten at hensynet til miljeet,

og eventuelle internasjonale avtaler, oversees.
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Dyrevernlovgivningen, forurensningslovgivningen og typegodkjenningsforskriften er
eksempler pa reguleringer som blir sentrale i denne analysen. Norge er ogsa forpliktet av en
rekke internasjonale avtaler, presentert i Holm et a (2002): EUs rammedirektiv for vann,
Nords@gavtalen om reduksjon i utslipp av fosfor og nitrogen, E&JS og WTO avtalene som
regulerer handel med dyr og dyreprodukter og inneholder ogsa miljerelaterte bestemmelser,
Lakse-konvensjonen om vern av vill-laks, Konvensonen om biologisk mangfold om
bevaring av biodiversitet og baxekraftig bruk, og Ramsar-konvensjonen om vern av
vamarker (bla. sjgomrader ned til 6 m dyp) av internasional betydning. Disse fa& ogsa
betydning for analysen selv om vi i denne omgang ikke har ressurser til & ga spesifikt inn i
dissei detalj.

7.3 Nyearter

Ikke i noen del av norsk havbruk er innovasion sa uttalt som i forbindelse med oppdrett av
nye arter. Forskningsmiljg har i sterk (men varierende) grad vaa proponenter for denne
virksomheten. Oppdrettet er underlagt det samme lovverket som laksedelen av naainga, men
i praksis har reguleringene vaat mer ad hoc preget og overlatt til aktarene selv og offentlige
finansieringsordninger som NFR og SND (og NUMARIO).

Arter som torsk, kveite, blaskjell og raye har vaart forsgkt oppdrettet i norsk havbruksnaaring i
mange & . Betydelige forsknings- og utviklingsmidler har vaat anvendt pa & utvikle disse
artene (NUMARIO, SND*) (se blant annet NOU 1988:3, St.meld.nr.48 (1994-95)). Videre
har det vaat anvendt offentlige midler til satsinger for a fa i gang nesringsvirksomhet for
eksempel gjennom SND. Pa tross av en viss produksonsvekst de siste arene synes det
imidlertid enda & vaare et stykke igjen til kommersielle gjennombrudd for oppdrett av disse
artene. En studie av sjgmatsektoren pa Vestlandet viser at aktgrene innenfor oppdrett av nye
arter skiller seg fra de @vrige delene av sjgmatsektoren ved at de har et langt tettere forhold til
FoU-sektoren (Jakobsen and Aarset, 2002).

Aktarene innen nye arter er sammensatt i den forstand at det er mange sma aktgrer, men ogsa
noen store industriforetak. Det er mange aktegrer som er kommet inn i naxinga utenfra, men

det er ogsa noen lakseoppdrettere som har forsgkt a etablere seg innen oppdrett av nye arter.

14 SND/NFR (2003): Oppdrett av torsk. Oppnevnt arbeidsgruppe fra Norges forskningsrdd og SND. SND-
rapport nr. 6.
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Historisk sett har oppstart med oppdrett av nye arter vaat pavirket av innspill fra
forvaltningsmyndigheter, blant annet anledningen for kystfiskere til a levendelagre eller
oppdrette deler av sin kvote da torskekvotene ble redusert seint pa 1980-tallet (Aarset and
Foss, 1996), videre da lakseoppdrettere fikk anledning til & konvertere deler av
oppdrettsvolumet fra til kveiteoppdrett i et forsak pa a gke ettersparselen etter kveiteyngel
midt pa 1990-tallet. Aktarene innen oppdrett av nye arter st& overfor situasjoner der

muligheten for & overfare kunnskap fra lakseoppdrett i mange tilfeller er sma.

| dette temaet er det sentralt & drefte hvorvidt man bgr utvikle artsspesifikke regelverk.
Artsspesifikke forhold ferer til at utfordringene er forskjellige fra art til art, bade hva angar
produksjonsspesifikke og markedsmessige forhold. Hvem entreprengrene er betyr ogsa mye
for hvilke ressurser de har behov for nér bedrifter skal utvikles. | denne sammenheng kan en
begynne med & undersgke hvordan ulike eksisterende lovverk og forskrifter kan fremme eller
vage til hinder for teknologiutvikling og innovasjon. Hvordan kan man finne et regelverk
som handterer de krav de enkelte artene setter, som ikke dpner for kortsiktige utspill, og som

stimulerer til den innovasjonskraft etableringen av disse er avhengig av?

7.4 Anvendelse av kystareal (herunder fleksibilitet og integrasjon)

Basert pa beregninger foretatt i Produksjonsreguleringsutvalget sin rapport (Holm et al.,
2002), sa blokkerer allerede andre oppdrettsaniegg betydelige arealer for etablering av nye
oppdrettsanlegg. | dag er dreyt 3000 oppdrettdokaliteter klarert pa kysten. Med en
sikkerhetsmargin pa 5 km pr. anlegg vil det kun vaae 4500 lokaliteter totalt tilgjengelig
innenfor grunnlinjen. Disse beregningene er underlagt en forutsetning om at det er satt av
betydelige sikringssoner (opptil 5 km), uavhengig av art. Hvis overfgring av smitte mellom
arter overhodet ikke er noen risiko kan andre prinsipper for avgrensning tenkes, blant annet

kan nye prinsipper for samdrift og avgrensning kan dreftes.

Oppdrettsvirksomhet er en nagingsform som utnytter nasjonens felleseie og som derfor
utgves pa bekostning av samfunnet forgvrig. Aktegrene kan ikke vente & kunne utnytte dette
felleseiet gratis. Deres virksomhet ma ogsainngai et system der forholdet til andre interesser
avklares. Viktige spgrsmal her blir om ordninger med videre fullmakter kan utformes slik at
kystomradene kan utnyttes mer fleksibelt, og om reguleringer av disse kan imgtega det

overordnete malet om sameksistens med andre interesser i kystsonen.
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Sentrale tema her kan ogsa vagre vanndirektivet som setter nye rammer for hvordan nasjonen

skal forvalte sine vannressurser, og regelverkskompleksitet.

| ytterkanten av havbruket har det i lang tid foregatt virksomhet i overlapp med tilgrensende
naginger, blant annet integrasjonsprosjekter i retning av fiske. For eksempel fiske av sma
torsk for oppforing i merd. Dette er en naturlig utvikling. Moderne norsk havbruk og norsk
fiskerinaging har mye felleseie, som blant annet sitt institusjonelle opphav, sin geografiske
lokalisering, og sentrale markeder. Men det er dpenbare skillelinjer ogsa, som for eksempel
forutsigbarheten i produsert kvantum og hestingstidspunkt, metodene for & arbeide med
produktkvalitet og klarering, merking, og en rekke andre forhold. Havbeite er en
produksionsform i emning som ogsa kan dpne for en integrasjon mellom oppdrett og fiske (se
blant annet St meld nr 51 (1997-98), NOU 1994 og Ot.prp.nr. 63 (1999-2000)).

7.5 Konkurranselov og nasjonal innovasjonspolitikk

Det femte teamet som skisseres kort her er bade interessant og aktuelt etter var oppfatning.
Det er imidlertid mindre spesifikt knyttet til havbruk, og vil vaae for omfattende & analysere
fullt ut her. Temaet og de offentlige publikasjonene det vises til her vil kunne trekkes inn og

benyttes der det er naturlig i de gvrige skisserte analysetemaene.

Som vist | denne rapporten er oppdrettsiovverket inne i en omfattende revisjionsprosess. Nye
mal for oppdrettspolitikken meisles ut og nye virkemidler tasi bruk. Selv om det ennd ikke er
fattet noe vedtak synes det klart at myndighetene gnsker atrekke seg tilbake fra omrader som
kan tolkes som nagingsregulering, og sta igjen med et regelverk knyttet til miljesparsmal —
bade det miljget anleggene er lokalisert i og miljget for fisken i anleggene.

N& er det imidlertid slik at ogsd andre politiske prosesser vil virke inn pa fremtiden til
aktgrene i den norske oppdrettsnazinga. | dette temaet vil vi nevne to dike prosesser. For det
farste er det en konkurranselov pa trappene (NOU 2003, Ot.prp.nr.6 (2003-2004)). Denne vil
(etter alt 3 dgmme) gjere det vanskeligere for bedrifter & samarbeide, idet det foreslas forbud
mot konkurransebegrensende samarbeid og misbruk av markedsmakt. Konkurransen skal
styrkes. Nagingsngytralitet er ogsa et viktig stikkord i forbindelse med dette politikkomradet.
For det andre — og i tilsynelatende opposisjon til dette — er det en bred offensiv for & etablere
en nasjonal innovasjonspolitikk (se for eksempel St.prp.nr.51 (2002-2003)). Denne satsingen

legger vekt pa samarbeid for & fremme innovasjon i norsk nearingsliv, og her er det sentrale &
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velge satsingsomrader i nagingslivet og velge selektive virkemidler for & stette disse

omrédene.
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10 APPENDIX |I: OFFENTLIGE DOKUMENTER

FOR-1998-12-18-1409: Forskrift om etablering, drift og sykdomsforebyggende tiltak ved
oppdrettsanlegg (drifts- og sykdomsforskriften). Fiskeridepartementet.

FOR-2001-02-16-158: Forskrift om kontroll med eiermessige endringer i selskap mv. som
innehar tillatelse til oppdrett av matfisk av laks og erret | 5j@. Fiskeridepartementet.

FOR-2002-06-21-686: Forskrift om tildeling av konsesjoner for matfiskoppdrett av laks og

arret | §jgvann. Fiskeridepartementet.

FOR-2003-08-12-1052: Forskrift om krav til teknisk standard for anlegg som nyttes i
oppdrettsvirksomhet. Fiskeridepartementet.

LOV-1985-06-14-68: Lov om oppdrett av fisk, skalldyr m.v. (Fiskeoppdrettsloven).
Fiskeridepartementet.

NOU 1977:39: Fiskeoppdrett.

NOU 1985: 22: Akvakultur i Norge. Status og framtidsutsikter.

NOU 1988:3: Nagonal handlingsplan for havbruksforskning.

NOU 1992:36: Krisai lakseoppdrettsnaginga.

NOU 1994:10: Lov om havbeite.

NOU 2003:12: Ny konkurranselov.

Ot.prp. nr. 63 (1999-2000): Om lov om havbeite. Fiskeridepartementet.

Ot.prp.nr.46 (1972-1973): Om midlertidig lov om bygging, innredning, etablering og
utvidelse av anlegg for klekking av rogn for oppdrett av fisk. Fiskeridepartementet.

Ot.prp.nr.55 (1990-1991): Endring i lov 14 juni 1985 nr 68 om oppdrett av fisk, skalldyr mv.
Fiskeridepartementet.

Ot.prp.nr.6 (2003-2004): A) Om lov om konkurranse mellom foretak og kontroll med

foretakssammenslutninger (konkurranseloven), B) Om lov om gjennomfaring og kontroll av
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EdS-avtalens  konkurranseregler mv.  (EQAS-konkurranseloven).  Arbeidss  og
administrasjonsdepartementet.

St meld nr 51 (1997-98): Perspektiver pa utvikling av norsk fiskerinaaing.
Fiskeridepartementet.

St.meld.nr.48 (1994-1995): Havbruk. En drivkraft i norsk kystnaaring. Fiskeridepartementet.
St.meld.nr.65 (1986-1987): Om havbruk. Fiskeridepartementet.

Stmeld.nr.71  (1979-1980): Om  offentlig  medvirkning  til  utvikling av
fiskeoppdrettsnaaingen. Fiskeridepartementet.

St.prp.nr.51 (2002-2003): Virkemidler for et innovativt og nyskapende nagingsliv. Nagings-
0g handel sdepartementet.
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