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Sammendrag og konklusjoner

Havbruksskatteutvalget anbefalte i sin utredning at grunnrenten i Havbruksnaeringen burde
innhentes gjennom en periodisert grunnrenteskatt (NOU 2019:18). Havbruksskatteutvalget la til
grunn at @ innhente grunnrenten gjennom en produksjonsavgift er mindre gunstig, ettersom

bruttoskatter kan gi uenskede skattevridninger.

I denne rapporten anslar vi hvilken sats pd produksjonsavgiften som hadde gitt et skatteproveny pd
mellom 3,65 og 3,8 milliarder kroner. Videre drafter vi hvorvidt deler av grunnrenten kan innhentes

gjennom en produksjonsavgift uten at skattevridninger oppstar.

En produksjonsavgift mellom 2,50 og 2,60 vil generere et skatteproveny pa 3,6-3,8 milliarder kroner, gitt
matfiskproduksjonsnivéet i 2021

Produksjonsavgiften utgjer i dag 40,5 gre per produserte kilo laks, grret og regnbuegrret. Dette medfarer et
skatteproveny pd om lag 590 millioner kroner i 2022, i henhold til innrapporterte tall fra Fiskeridirektoratet
(2022) for produksjon av matfisk i 2021.

Finansdepartementet ansldr at den foreslatte grunnrenteskatten vil generere et skatteproveny pd mellom 3,65 og
3,8 milliarder kroner. Dersom det er gnskelig & innhente et tilsvarende skatteproveny gjennom en
produksjonsavgift, matte produksjonsavgiften gkes til mellom 2,50 og 2,60 kroner per kilo produserte fisk.

Anslaget tar utgangspunkt i produksjonsvolumet i 2021, og forutsetter at det ikke skjer tilpasninger i nceringen
som fglge av en stor gkning i avgiften. Hvorvidt slike avgifter endrer produksjonsbeslutningene kommer an pé
avgiftens starrelse, prisene p& verdensmarkedet og den enkelte bedrifts kostnadsstruktur.

Det er mulig @ hente inn deler av grunnrenten i havbruket gjennom en produksjonsavgift uten store negative
konsekvenser for samfunnsgkonomisk effektivitet

Produksjonsavgiften er en bruttoskatt p& kvantum produsert fisk. Havbruksskatteutvalget argumenterte for at en
produksjonsavgift vil skape vridninger i oppdrettsselskapenes investerings- og produksjonsbeslutninger, slik at
samlet produksjon reduseres.

Havbruksskatteutvalgets argumenter passer best i situasjoner med lav marginal Ignnsomhet. Utvalget drefter ikke
hvordan grunnrenten eller «reguleringsrenten», som oppstdr grunnet begrensninger pa tillatelser fil
matfiskproduksjon, pévirker forholdet mellom bruttoskatter og produksjons- og investeringsbeslutninger.

En produksjonsavgift som er mindre enn grunnrenten vil ikke pévirke produksjons- og investeringsbeslutninger, og
vil falgelig ikke skape samfunnsgkonomiske effektivitetstap. Arsaken til dette er at begrensningene som settes av
oppdrettstillatelsene medfgrer at en moderat produksjonsavgift kun reduserer reguleringsrenten i markedet, men
bedriftene far fremdeles dekket sine marginale produksjonskostnader etter skatt.

| prinsippet er det mulig & ta inn hele grunnrenten i form av en produksjonsavgift. | praksis er det imidlertid
vanskelig & beregne st@rrelsen p& grunnrenten, og dermed vil det ogsé veere vanskelig & sette et riktig nivé pé
avgiften. Forutsatt at myndighetene kun gnsker & hente ut en andel av grunnrenten, kan det veere hensiktsmessig
med en lav produksjonsavgift, uten at dette gir store skattevridninger.

Dersom lgnnsomheten i nceringen endres gjennom et skift i etterspgrselen kan man risikere at produksjonsavgiften
blir heyere enn grunnrenten. Dette vil medfare at produksjon som ellers er samfunnsgkonomisk leznnsom ikke blir
lannsomt for bedriften etter avgiften.

Dersom det er vanskelig & f& politisk gjennomslag for & redusere avgifter kan avgiftsnivéet «bite seg fasth pé et
for hayt nivd, selv om det vil veere samfunnsgkonomisk Iannsomt & redusere produksjonsavgifter. Fastsettelse av
for hgye avgifter gjennom drlige statsbudsjett kan fgre til ustabile rammevilkér for havbruksnceringen.
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1. Innledning og mandat

1.1 Bakgrunn for oppdraget

Regijeringen sendte 28. september et forslag pé
hering om & innfare grunnrenteskatt p& havbruk.
Forslaget omfatter produksjon av laks, erret og
regnbuegrret og innebcerer at grunnrenten
skattlegges med en effektiv sats pd 40 prosent.
Provenyet er ansléatt til mellom 3,6 og 3,8 milliarder
kroner i 2023. Skatten er foreslatt innfert fra 1.
jonuar 2023.

Lovendringen som skatten skal hjemles i er sendt pa&
hering med hgringsfrist 4. januar 2023. For eiere av
akvakulturtillatelser for laks, grret og regnbuegrret er
det derfor sentralt & benytte hgringsrunden til &
belyse ulike sider ved regjeringens forslag.

Kverva AS (majoritetsaksjoncer i Salmar ASA) har
bedt Oslo Economics om & utrede og vurdere et sett
med samfunnsgkonomiske problemstillinger knyttet til
regjeringens forslag.

Oppdraget for Kverva har forelgpig resultert i fire
rapporter som belyser ulike sider ved regjeringens
forslag til grunnrenteskatt.

Denne rapporten drgfter provenyeffekter av en
hayere sats pd dagens produksjonsavgift, og hvilke
skattevridninger som kan oppstdr som fglge av
produksjonsavgiften.

Tema for de gvrige rapportene er:

e Nivé pé grunnrenteskattesats pd havbruk (Oslo
Economics, 2022-114)

e  Bunnfradrag i grunnrenteskatt p& havbruk (Oslo
Economics, 2022-115)

e  Eksport og eksportavgifter fra havbruk (Oslo
Economics, 2022-117)

1.2 Mandat

Denne rapporten redegijer for Oslo Economics sine
analyser av gkt produksjonsavgift pé
havbruksnceringen.

Mandatet for dette deloppdraget var som fglger:

e Hva mdtte produksjonsavgiften veere for & gi et
proveny som tilsvarer provenyanslaget til
Finansdepartementet pd mellom 3,65 og 3,8
milliarder kroner?

Analysen som fglger av problemstillingen gitt i
mandatet, bygger pé& forutsetningen om at en hayere
produksjonsavgift ikke medfarer skattevridninger. Av
den grunn var det naturlig & drefte videre i
rapporten:

®  Hvilke skattevridninger oppstér som fglge av en
produksjonsavgifte

1.3 Leseveiledning
Rapporten er bygget opp som falger:

| kapittel 2 redegjer vi kort anslag pé
provenyeffekter av ulike avgiftssatser pé
produksjonsavgiften.

| kapittel 3 drefter vi produksjonsavgiftens effekt p&
en grunnrentencering. Kapittelet tar utgangspunkt i
Havbruksskatteutvalgets vurdering pd effekten av en
bruttoskatt i et frikonkurransemarked. Videre drafter
vi effekten av en produksjonsavgift nér det settes
begrensninger p& mengden produksjon i markedet.
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2. Provenyeffekter av ulike satser pd& produksjonsavgift

Produksjonsavgiften er en skatt per kilo produserte
fisk. Med produsert fisk menes slgyd fisk, og avgiften
md belastes ferst nar fisken er slaktet (Skatteetaten,
u.d.).

For & beregne provenyeffekter av ulike satser pé
produksjonsavgiften bruker vi data tilgjengelig fra
Fiskeridirektoratet (2022), som viser innrapporterte
tall pé& antall tonn fisk som er tatt ut av merdene og
slaktet i 2021. Videre bruker vi Skatteetatens (u.d.)
omregningsfaktor for & omregne antall tonn produsert
fisk i rundvekt, til antall tonn kilo slaktet fisk. Denne

faktoren er 0,889 for laks og 0,881 for regnbuegrret.

Tabell 2-1 viser antall tonn produsert fisk i rundvekt,
og antall tonn produsert og slaktet fisk. Totalt legger
vi til grunn et anslag pé totalt slaktet laks og
regnbuegrret p& 1 485 902 tonn i 2021.

Dersom vi legger til grunn dagens sats pé&
produksjonsavgift, som utgjer 40,5 gre, vil det
samlede provenyet fra produksjonsavgiften i 2021
tilsvare et skatteproveny pé ca. 591 millioner kroner.
Av dette vil produksjonsavgiften pé& regnbuegrret
utgjere om lag 30 millioner kroner, og avgiften pé&
laks vil utgjgre om lag 561 millioner kroner.

Finansdepartementet har anslatt at den foreslatte
grunnrenteskatten vil generere et skatteproveny pé
mellom 3,65 milliarder kroner og 3,8 milliarder
kroner, avhengig av om bunnfradraget vil utgjere 54
eller 68 millioner kroner (Finansdepartementet, 2022).
Dersom produksjonsavgiften skal hente inn et
tilsvarende skatteproveny matte avgiftssatsen gkt
betraktelig.

Vi bruker anslaget pd antall tonn produsert laks og
regnbuegrret i 2021, og eker satsen pé
produksjonsavgiften for & finne et proveny som
tilsvarer provenyet til den foreslétte
grunnrenteskatten. | Tabell 2-2 viser vi estimert
proveny fra produksjonsavgiften gitt ulike
avgiftssatser. Beregningene er gjort under forutsetning
om at skatten ikke medferer skattevridninger blant
oppdrettsselskapene. Det vil si at det forutsettes at
selskapene fortsetter & produsere samme volum som
innrapportert til Fiskeridirektoratet i &ret 2021
(Fiskeridirektoratet, 2022)

En produksjonsavgift p& 2,50 kroner per kilo
produsert fisk vil gi et skatteproveny pé ca. 3,65
milliarder kroner. Dersom produksjonsavgiften gkes
ytterligere til 2,60 kroner per kilo produserte fisk vil
skatteprovenyet utgjere ca. 3,8 milliarder.

Tabell 2-1: Innrapporterte tall pa uvttak av slaktet fisk totalt i 2021. Tall i tonn, oppgitt i rundvekt.

Laks Regnbuegorret Totalt
Produsert fisk, rundvekt 1557739 84 077 1641816
Produsert fisk, slaktet 1 384 830 74 072 1 485 902

Kilde: Fiskeridirektoratet (2022)

Tabell 2-2: Estimert proveny av ulike produksjonsavgiftssatser pa antall tonn produsert fisk i 2021, oppgitt i millioner kroner

Avgiftssatser

Inntekter laks

(kroner per kilo)

Inntekter regnbuegrret

Samlet proveny

0,40
0,80
1,20
1,40
1,80
2,20
2,50
2,60

554
1108
1662
1 939
2 493
3047
3 462
3 601

30 584
59 1167
89 1751
104 2 042
133 2 626
163 3210
185 3 647
193 3793

Kilde: Estimater utarbeidet av Oslo Economics Merknad: Estimatene er utarbeidet ved & bruke antall kilo innrapporterte fisk fra 2021 til Fiskeridirektoratet,
omregnet til slakiet vekt. Alle anslagene er avrundet til ncermeste million.



3. Virkninger p& samfunnsgkonomisk effektivitet av

produksjonsavgift

Vi redegjor for effektivitetsvirkninger av en
produksjonsavgift pd havbruk. Ettersom
kvantum allerede er regulert, vil negative
vridningseffekter ved en produksjonsavgift
kunne vaere av begrenset omfang. En stor andel
av grunnrenten kan derfor antakelig hentes inn
gjennom en produksjonsavgift uten store
negative konsekvenser for samfunnsekonomisk
effektivitet.

3.1 Utvalgets vurdering av en
produksjonsavgift

Produksjonsavgiften er en bruttoskatt som ilegges
kvantum slaktet laks, grret og regnbuegrret rapportert
inn til Fiskeridirektoratet av det enkelte
oppdrettsselskapet. Produksjonsavgiften er uavhengig
av markedsprisen og produksjonskostnadene ved
oppdrett av de ulike fiskeartene, og tar derfor ikke
hensyn til lannsomheten til oppdrettsselskapene.

Havbruksskatteutvalget argumenterer for at
produksjonsavgiften, i motsetning til en ngytralt
utformet grunnrenteskatt, vil kunne medfaere vridninger
i investerings- og produksjonsadferden til
oppdrettsselskapene (NOU 2019:18).
Investeringsprosjekter og produksjon som er lgnnsomt &
gijennomfaere fgr produksjonsavgiften ilegges, behgver
dermed ikke & veere lgnnsomme etter at

produksjonsavgiften innfgres. Pastanden er dermed at
produksjonsavgiften ikke er ngytral.

Utvalget argumenterer for at en bruttobeskatning av
produksjon gir et samfunnsekonomisk
effektivitetstap. Effektivitetstapet oppstér fordi
bruttobeskatningen gir en differanse mellom prisen
konsumentene betaler og de reelle kostnadene av &
produsere varen.

Vi har gjengitt Havbruksskatteutvalgets figur i var
Figur 3-1 (NOU 2019:18, p. 86). | fraveer av en skatt
vil produsentene fortsette & produsere varen helt til
den marginale kostnaden av & produsere den siste
enheten er lik den marginale betalingsvilligheten i
markedet. Dette gir et kvantum produsert lik K1 og pris
lik Py.

Nar en bruttoskatt lik t1 m& produsentene ilegge
skatten pd produksjonskostnadene sine, noe som fgrer
at prisen gker til P2 for konsumentene. Med en
produksjonsavgift vil det veere noen konsumenter som
ikke gnsker & betale prisen etter avgift. Dermed faller
en del av etterspgrselen bort, og noen produsenter vil
slutte & produsere ettersom det ikke lenger er
Iennsomt. Produksjonen reduseres til kvantumet K2 —
som gir et effektivitetstap lik den lyseblé& trekanten
mellom kvantum Ki og K2 der det ikke produseres til
tross for at betalingsvilligheten er starre enn
kostnaden ved & produsere varene.

Vére beregninger i kapittel 2 viser at
produksjonsavgiften mé gkes fra 0,40 kroner til om

Figur 3-1: Havbruksskatteutvalgets illustrasjon av effektivitetstap ved bruttobeskatning

Pris (P)
A
Endring i
effektivitetstap
P3
P2
Py

Tilbud, T, 4 1,

Tilbud, T, , 1,
Tilbud, T,

Effektivitetstap

Etterspersel, E,

Ks Kz K

Kilde: Havbruksskatteutvalget (NOU 2019:18). lllustrasjon: Oslo Economics

> Kvantum (K)



lag 2,6 kroner per kilo produsert fisk for & gi et
tilsvarende proveny som grunnrenteskatten foreslatt
av Finansdepartementet. Dette er under forutsetningen
av at det ikke oppstar skattevridninger.

Dersom vi antar at vi er i en situasjon hvor
oppdrettsselskapene produserer sd mye at det er null
profitt pd& den siste produserte enheten (Ki) til prisen
(P1), ville en drastisk gking i avgiften antagelig ha
effekter pd& bedriftenes produksjonsbeslutninger.
Endrede beslutninger ville fart til samfunnsgkonomisk
effektivitetstap og lavere proveny til staten.

Dersom staten gnsker & dekke inn det tapte provenyet
ved den reduserte produksjonen ma
produksjonsavgiften antagelig blitt gkt mer enn 2,60
kroner per produserte kilo fisk.

3.2 Grunnrente oppstdr som fglge
av kvantumsregulering

Havbruksskatteutvalget drgfter vridningseffekter som
oppstdr som fglge av en bruttoskatt, med
utgangspunkt i et fritt marked hvor produsert kvantum
bestemmes av det punktet hvor den marginale
betalingsvilligheten til konsumentene er lik den
marginale produksjonskostnaden til produsentene.

Utgangspunktet for produksjonsavgiften er at det
allerede foreligger en antatt grunnrente, ettersom det

er en begrenset mengde lokasjoner pd verdensbasis fil
& drive med oppdrett, og at antall tillatelser til &
drive med matfiskproduksjon er begrenset av
miljghensyn.

Utgangspunktet vil derfor ikke veere et standard
markedskryss med fri konkurranse, men en
markedstilpasning som vist i Figur 3-2. Figuren er
inspirert av Havbruksskatteutvalgets Figur 5.8, som
illustrerer hvordan grunnrente i havbruksnceringen
oppstér som fglge av at myndighetene setter
begrensninger for antall tonn produsert fisk gjennom &
begrense antall tillatelser (NOU 2019:18, p. 96).

Figur 3-2 viser hvordan et begrenset antall
konsesjoner til matfiskproduksjon setter en begrensning
for oppdrettsselskapene, og kvantum Kreguert Vil veere
det stgrste kvantumet som kan produseres. Dette
bruker vi som referansepunktet i figuren.

Det begrensede kvantumet gir en pris lik P1. S& lenge
mengden fillatelser er tilstrekkelig lav sammenliknet
med den uregulerte likevekten vil det oppstd en
reguleringsrente, som er en form for grunnrente (NOU
2019:18).! Sterrelsen pd reguleringsrenten er angitt i
Figur 3-2 ved det lyseblé& rektangelet, hvorav
produsentene oppndr en margin over marginalkostnad
som fglge av at myndighetene har satt en begrensning
pd produksjonen.

Figur 3-2: Effekten av regulert mengde produksjon i markedet

Pris (P)
A Regulert mengde

Regulerings-
rente

Etterspersel, E,

KReguIen

lllustrasjon: Oslo Economics

! Dette er ogsé under en forutsetning om at
produksjonsvolumet pé det globale markedet er lavt
ettersom det er en begrensning p& mengden gode

» Kvantum (K)

lokaliteter til produksjon, slik at ikke etterspgrselen etter
laks, grret og regnbuegrret blir dekket av andre
internasjonale produsenter.
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3.3 Havbrukskatteutvalgets
resonnement om effektivitetstap av
bruttobeskatning er gjort under
uriktige forutsetninger

Nér myndighetene innfgrer en produksjonsavgift lik t1
vil tilbudskurven til produsentene skifte opp.
Myndighetene vil n& hente inn skatteprovenyet som er
lik arealet av det rede rektangelet t1 i Figur 3-3.
Produsentene sitte igjen med sitt ordincere
produsentoverskudd (den nederste trekanten). S&
lenge produksjonsavgiften ikke settes til et veldig hgyt
nivd, vil oppdrettsselskapene fremdeles motta en
reguleringsrente, men den vil veere mindre med
produksjonsavgiften.

| prinsippet vil det veere mulig & ta inn hele
grunnrenten i form av en produksjonsavgift. | praksis
vil det veere vanskelig & beregne hva grunnrenten
faktisk er, og dermed vil det veere vanskelig & sette
en korrekt avgift. Forutsatt at myndighetene kun
gnsker & hente ut en liten andel av grunnrenten kan
det veere hensiktsmessig & bruke en produksjonsavgift.

S& lenge myndighetene krever en produksjonsavgift
som medfgrer at de aldri tar mer av overskuddet enn
det som tilsvarer reguleringsrenten, slik den er innfart i
Figur 3-3 vil ikke pris eller kvantum i markedet bli
pévirket. Det er farst ndr produksjonsavgiften settes sé
hayt at den er stgrre enn reguleringsrenten, at samlet
produksjon i markedet reduseres — slik at skatten blir
vridende.

Havbruksskatteutvalget har ikke i sin utredning NOU
2019:18 draftet tilstrekkelig at det er mulig & hente
inn noe av grunnrenten i havbruksnceringen gjennom

produksjonsavgiften, uten & skape vridningseffekter i
adferden til produsentene.

Det er imidlertid flere forhold som gjer det praktisk
vanskelig & sette en produksjonsavgift som er utformet
pé& en mate som ikke medfarer et samfunnsgkonomiske
tap.

En ikke-vridende produksjonsavgift forutsetter at
provenyet fra avgiften er lavere enn
reguleringsrenten. Nivéet p& reguleringsrenten kan
imidlertid svinge. Forhold som priser i de
internasjonale markedene, og antall tillatelser til &
produsere, enten i Norge eller i utlandet, kan pévirke
neceringens lgnnsomhet. Dersom man pd grunn av
endringer i disse forholdene fér et fall i lennsomhet
som gjer at produksjonsavgiften overstiger
reguleringsrenten kan man komme i en situasjon hvor
produksjonsavgiften blir vridende p& beslutninger om
produksjon og investeringer. Dette vil medfere at
produksjon som er samfunnsgkonomisk lgnnsom far
innfgringen av avgiften, ikke er samfunnsgkonomisk
lannsomt etter innfgringen av avgiften. En ikke-
vridende produksjonsavgift er derfor mest egnet
dersom den sikter mot & ta inn en del av grunnrenten,
ikke hele.

| tillegg kan det oppsté byrdkratiske utfordringer
dersom myndighetene mé tilpasse
produksjonsavgiftsnivéet basert p& hva lennsomheten i
markedet er, og det kan veere vanskelig & f& politisk
gjennomslag for & sette ned avgifter. Dette kan
medfare at produksjonsavgiftsnivéet «biter seg fast»
pé et for hgyt nivd, selv om det vil veere
samfunnsgkonomisk lgnnsomt & redusere
produksjonsavgifter. ;&rlige forhandlinger om hva
produksjonsavgiften skal veere kan ogsé veere et
usikkerhetsmoment for oppdrettsselskapene.

Figur 3-3: Innfering av en produksjonsavgift i et marked med regulert kvantum

Pris (P)
A Regulert mengde

P
Regulerings—<

rente
Produksjons- {

avgift

Tilbud, Ty 4 1,
.- Tilbud, T,

Etterspersel, E,

KReguIert

Illustrasjon: Oslo Economics

> Kvantum (K)
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