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Sammendrag og anbefalinger

gene ved ordningene:

— Styrket konkurranse i verdikjeden

— En kostnadseffektiv, lonnsom og baerekraftig matpro-
duksjon

— Landbruk over hele landet

— Stabile priser, avsetningsmuligheter, prisuttak og forsy-
ninger

— Like forsynings- og leveringsvilkar rundt i landet

Systemene for markedsbalanseringen er et av flere elemen-

ter som til sammen skal bidra til at landbrukspolitikken
renivd, mens foredling er forutsatt 4 skje i et marked som

De viktigste akterene i markedsbalanseringen er
Omsetningsradet, markedsregulatorene (landbrukssam-
virkene), Landbruksdirektoratet (som sekretariat for

oppnas.

Omsetningsradet og som forvaltningsorgan med ansvar
for bl.a. landbrukspolitikken og tollvernet) og Landbruks-
og matdepartementet. Per i dag benyttes tre ulike pris- og
reguleringsmodeller: malpris-, volum- og referanseprismo-
dellen.

Markedet for jordbruksvarer kjennetegnes ved noen
seerlige egenskaper som skiller dem fra andre varemar-
keder. Biologiske produksjoner har ofte lange ledetider
og med mange smai tilbydere og en uelastisk tilbudsside

pa kort sikt, gir dette i et uregulert marked grunnlag for
store prissvingninger. A sikre prisstabilitet og sikkerhet
for avsetning har veert begrunnelsen for markedsbalanse-
systemet at det foreligger potensielle kilder til konkurrans-

Utvalget har evaluert de enkelte virkemidlene for 4 vur-
dere deres funksjon i balanseringsordningen og dermed

rende tiltak bade i Norge og internasjonalt.

bade direkte og indirekte bidrag til méaloppfyllelse og for
4 identifisere mulige sideeffekter av virkemidlene.

Gjennomgangen avdekket at de enkelte virkemidlenes
bidrag til reguleringens malsettinger varierer, bidde mht.
funksjon og gjennomslagskraft. Mange av virkemidlene
har ulik funksjon og forfelger flere malsettinger. Enkelte
virkemidler virker «direkte» mot maélsettingene, mens
andre virker mer indirekte gjennom 4 bidra til at systemet
kan fungere.

Nér det gjelder balanseringsvirkemidlene er en hoved- !
bruk over hele landet, er et spersmal om ordningen kom-
ger om et balansert marked og reduksjon av prisrisiko.
Tiltakene har derimot begrenset gjennomslagskraft ved

konklusjon at tiltakene bidrar til 4 realisere malsettin-

sterre og mer langvarige vareoverskudd fordi de ikke er
bindende for produsentene og krever oppslutning i bran-
sjen. En slik langsiktig effekt er heller ikke formélet med
ordningene. Samtidig er det sannsynlig at enkeltvirkemid-
ler kan ha sideeffekter i form av konkurransevridning,
men utvalget har ikke sokt 4 dokumentere slike virk-

ninger. Reguleringen har i begrenset grad mekanismer '

for & forebygge eller korrigere eventuelle konkurranse-
vridende virkninger, utover den kontrollen som ligger i
Formalet med utvalgets gjennomgang er iht. mandatet
4 «legge til rette for ekt konkurranse og bedre ressursut-
nyttelse i verdikjeden sett under ett.» Kriteriene for evalue-
ringen er basert pa mandatet og pé de spesifikke malsettin-

Omsetningsradets styring og rapporteringsforpliktelsene
for regulator. Konkurransevridende tiltak fra regulator vil
kunne tas opp fra de andre akterenes side overfor radet
eller Landbruks- og matdepartementet.

Mottaksplikten gir primerprodusentene avsetnings-
sikkerhet, og bidrar dermed ogsé til landbruk over hele
landet. Denne avsetningssikkerheten svekker imidlertid
effektiviteten til produksjonsregulerende tiltak, og stimu-
lerer séledes ogsa til overproduksjon. Dette er insentivvirk-
ninger som svekker ordningens effektivitet mht. oppnéaelse
av prismal og stabilitet.

Forsyningsplikten kan ses pd som et konkurransepolitisk
virkemiddel innenfor ordningen, for & redusere konkurran-
sevirkningene av markedsregulators posisjon. Ordningen
er ment 4 vaere konkurransengytral og gjelder péa réava-

ikke er direkte pavirket av reguleringstiltak. Malsettingen
er at alle industriakterer skal ha likeverdig tilgang til norsk-
produserte réivarer. Utvalget har utover dette ikke gétt
naermere inn pé spersmaélet om plikten praktiseres konkur-
ransenoytralt, men det registreres at plikten gir opphav til
misneye blant markedsakterene. Utvalget registrerer ogsa
at det er avvik mellom forventingene til ordningen og det
den er utformet for & dekke.

Samlet sett mener utvalget at markedsbalanseringen
bidrar til 4 realisere formalet om uttak av malpris/PGE, okt
prisstabilitet og sikker avsetning for primaerprodusentene.
Utvalget understreker at markedsbalanseringssystemet vir-
ker sammen med andre reguleringer som tollvernet, pris-
utjevningsordningen for melk og kvoteordningen for melk.

I konkurransepolitisk forstand er det en svakhet ved

evridning og muligheter til strategisk utnytting av systemet.
Samvirkets dobbeltrolle som regulator og kommersiell
akter kan i s méite vaere uheldig. Systemet er bygget pa
tillit. Kontrollmulighetene er begrenset, selv om de er til-
stede gjennom bl.a. loggfering av det operative arbeidet.
Kompleksiteten i systemet gjor at det er lite gjennomsiktig
for utenforstdende. Det er i praksis ikke mulig & komme
fram til en klar samlet netto effekt av konkurransevilkarene
pa industrileddet. Det tilsvarende vil gjelde forbrukerni-
vaet. Effektene kan skyldes bade reguleringssystemet og
at en i utgangspunktet har med store akterer a gjore.
Spersmaélet om markedsbalanseringen bidrar til land-

penserer for geografiske ulemper i markedet. Virkemidlene
i markedsbalanseringen er ikke utformet for & ha ulik

. effekt ut fra produsentenes driftsomfang eller lokalisering

i landet. Mottaksplikten i ordningen ligger imidlertid som
en forutsetning for geografisk spredt produksjon. Stor
konkurranse om jordbruksravarene vil redusere behovet
for mottaksplikt. Mottaksplikten vil derfor ha sterst verdi
for distrikter hvor det er mer begrenset konkurranse om
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jordbruksproduktene fra ravareoppkjepernes side og ved

nyetablering.
Utvalget har vurdert om virkemidlene under Omsetnings-

radets virkeomrade bidrar til samfunnsekonomisk effekti- :

vitet i en begrenset forstand, ved & ta hensyn til landbruk
over hele landet og inntektsmaélsetningen for primaerpro-
dusenten. Prisstabiliseringen demper direkte og lepende
prissignaler som i uregulerte markeder gir informasjon om
ettersporsels- og tilbudsforhold. Det er imidlertid begren-
sede muligheter for lepende tilpasninger av produksjonen
i en biologisk produksjon. Markedsbalanseringen forer til
samfunnsgkonomiske effektivitetstap knyttet til over- og

underproduksjon. Konkurransebegrensningene i forste- :

hindsomsetningen bidrar til samfunnsekonomiske tap i
form av ineffektiv ressursbruk. Utvalget har ikke vurdert

nettoeffekten malt mot produksjon av kollektive goderien '

situasjon uten regulering. Produksjonsreguleringene og
avsetningstiltakene som benyttes for 4 balansere markedet

innebzerer kostnader for samfunnet knyttet til driften av

ordningen. Markedsbalanseringen representerer dermed

dels direkte kostnader, dels effektivitetstap for samfunnet, :
hvilket kan anses som «prisen» for ordningens stabilise- :

rende virkning til gunst for primarprodusentene. Samtidig
kan markedsreguleringen ogsa ha innvirkning pa produk-
sjon av kollektive goder.

Den juridiske gjennomgangen viser at markedsbalanse-
ring bygger pa en rekke styringsinstrumenter med til dels

uklar innbyrdes sammenheng og uklare hjemmelsforhold.
Systemet baerer preg av a ha blitt lappet og flikket pa en
rekke ganger. Denne uklare strukturen skaper dels liten
forutberegnelighet for akterene, men gir ogsa grobunn
for konflikter og misforstaelser som kunne veert unngétt.
Samtidig er uklarhetene selvsagt uheldige for akterenes

¢ tillit til systemet. Uansett hvordan markedsbalanseringen

viderefores anbefales det at omsetningsloven og forskrifter
gjennomgas og at det etableres et regelverk tilpasset de

¢ funksjoner systemet er ment 4 ivareta. Det rettslige ram-

meverket fremstar i dag som sa komplekst at endringer i
systemet som gjennomferes ved nye avtaler, forskrifter
eller retningslinjer sannsynligvis bare vil bidra til & for-
sterke kompleksiteten.

Utvalget er delt i sine vurderinger av alternative méater
& drive markedsbalansering pd. Tre medlemmer stotter
et alternativ med 4 styrke Omsetningsradet og redusere
samvirkets rolle. Fire medlemmer stotter en markedsba-
sert balansering, hvorav ett medlem med forbehold om
en konsekvensutredning av virkninger for forbrukerne.
Fire medlemmer stotter en videreforing av dagens ord-
ning med effektivisering og forenkling. Utvalget har ogsa
gjort en evaluering av full avvikling av alle elementer i
markedsbalanseringen og av en ordning med et styrket

. Landbruksdirektorat koblet med & redusere samvirkets

rolle. Ingen av disse alternativene har stette i utvalget.
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Del [

Innledning og bakgrunn

1 Innledning

1.1 Utvalgets mandat,
sammensetning og arbeid

Utvalget har hatt felgende mandat:

«Utvalget skal giennomgd dagens system for regulering
av ravaremarkedene i jordbruket og legge fram forslag til
alternative mdter d legge til rette for markedsbalansering
pa. Formdalet med gjennomgangen er a legge til rette for okt
konkurvanse og bedre ressursutnyttelse i verdikjeden sett
under ett. Utvalget skal konsentrere sitt arbeid om dagens
markedsbalansering med utgangspunkt i Omsetningsrddets
virksomhet og i nodvendig grad vurdere tilgrensende og
relevante elementer ved malprissystemet. Andre elementer
1 landbrukspolitikken (kvoteordningen for melk, husdyrkon-
sesjon, prisutievningsordningen for melk og tilskuddsordnin-
gene over jordbruksavtalen) vil bli fulgt opp i egne prosesser.

Utvalget skal:

1. Evaluere dagens system for balansering av ravaremar-
kedene i jordbruket.

2. Vurdere behovet for a drive markedsbalansering i de
ulike ravaremarkedene, herunder om markedsregule-
ringen kan avvikles.

3. Komme med forslag til alternative mdter @ drive
markedsbalansering med henblikk pa a gjore markeds-
balanseringen mer uavhengig av samvirkeorganisasjo-
nene.

4. Vurdere endringer innenfor dagens system.

Utvalget skal evaluere og vurdere opp mot mal om styrket
konkurranse i verdikjeden, en kostnadseffektiv, lonnsom
og beerekraftig matproduksjon og landbruk over hele lan-
det. Utvalget skal vurdere effektene av forslagene for pro-
dusenter, industri og forbrukerne, herunder behovet for a
redusere bondens risiko.

Utvalget skal vurdere behovet for endringer i Omsetnings-
loven og forholdet til andre relevante lover som folge av
foreslitte endringer i systemet, herunder skal pliktene
som er knyttet til regulatorrollen vurderes. Ved behov skal
utvalget se pa erfaringer fra andre land. Utvalget skal
legge vekt pd a lage kostnadseffektive og lite byrikratiske
losninger, og det skal vurdere okonomiske og administra-
tive konsekvenser av forslagene.»

Utvalget har veert sammensatt av:

— Erling Hjelmeng, leder. Professor ved Universitetet
i Oslo, Institutt for privatrett

— Eli Reistad, bonde, Norges Bondelag

— Kjersti Hoff, bonde, Norsk Bonde- og Smébrukarlag

— Johnny @degérd, direktor, Tine SA

— Kari Redse Haskjold, bonde, Nortura SA

— Bjorn-Ole Juul-Hansen, administrerende direkter, Kjott-
og fjerfebransjens Landsforbund (KLF)

— Erik Volden, konsernsjef, Kavli

— Tommy Staahl Gabrielsen, professor ved Universitetet
i Bergen, Institutt for skonomi

— Ivar Gaasland, fersteamanuensis ved Universitetet i
Bergen, Institutt for skonomi

— Elin Vestrum, radgiver, Forbrukerradet

— Hege Berg-Knutsen, EMV-ansvarlig, Coop Norge

Sekretariatet for utvalget har bestétt av Nils Qyvind Bergset
(Landbruks- og matdepartementet), Hakon Grotli (Land-
bruks- og matdepartementet), Nina Stremnes Rodem (Land-
bruksdirektoratet), Kjetil Tysdal (Landbruksdirektoratet)
og Ivar Pettersen (Norsk Institutt for Landbruksekonomisk
forskning).

1.2 Begreper

Dette kapittelet gir en alfabetisk oversikt over utvalgets defi-

nisjon av begreper fra mandatet og andre relevante begrep.
Jordbruk, skogbruk og landbruk: Med jordbruk menes

dyrking av jord- og hagebruksvekster samt husdyrhold.
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Skogbruk er drift av skog. Landbruk er en fellesbetegnelse
for jord-, skoghruk og reindrift.

Konkurranse er her et virkemiddel for & sikre effektiv
bruk av samfunnets ressurser. Konkurranseloven forbyr
misbruk av dominerende stilling sd vel som samarbeid

som begrenser konkurransen, og den tar seerlig hensyn til

forbrukernes interesser.

Markedsbalansering: samlet markedsinitiativ, politikk og
virkemidler for 4 bringe markedet for jordbruksravarer i
balanse. I den norske jordbrukssektoren handler dette om

lopende prissetting fra markedsregulator, markedsregule-

rende tiltak og produksjonsregulerende tiltak.

Markedsbalanse: at innenlandsk forbruk av jordbruksva-
rer tilsvarer summen av norsk produksjon og supplerende
import og at omsetningen av norskproduserte varer skjer
til prisambisjonene i jordbruksoppgjoret.

juridiske tiltak som sammen danner rammen for politikken
som fores i den enkelte jordbrukssektor. Markedsordningen
for melk omfatter for eksempel importvernet, markedsregu-

lering, prisutjevningsordningen for melk (PU), kvoteordnin-

gen for melk og tilskuddsordninger over jordbruksavtalen.
Markedsregulator: de organisasjonene som gjennom

jordbruksavtalen er satt til & gjennomfere den markedsre-

gulering som vedtas av Omsetningsradet (OR), iverksette

malprissystemet og prissystem for planlagt gjennomsnitt-
lig engrospris samt vurdere markedsbalansen og gi rad til :

Landbruksdirektoratet i forbindelse med administrative
tollnedsettelser. Tine SA, Nortura SA og Norske felleskjop
er i dag markedsregulatorer.

hindre at overskudd oppstar eller pavirke ettersperselen
som virkemiddel for & ta ut Stortingets forutsetninger om

prisuttak for jordbruksravarer. Markedsregulering iregiav

Omsetningsradet bestér av folgende elementer:

— Avsetningstiltak: tiltak som reduserer temporare over- :

skudd. Eksempler pa dette er lagring, eksport, prisned-
skriving og produksjonsregulering (begrenset til frivillig
avslutning av en produksjon tidligere enn normalt).

forbrukssiden bade av kortsiktig (gjennom kampanjer)
og langsiktig karakter

— Faglige tiltak: tiltak som retter seg mot primaerprodusen-
ten i hovedsak av langsiktig karakter. Avlistiltak, produk-

sjonsveiledning og -utvikling, matsikkerhet og —trygghet

er eksempler.

— Mottaksplikt: markedsregulators plikt til 4 kjope de
norskproduserte varene de har markedsregulerings-
ansvar for fra alle primeerprodusenter til de vilkar som

tilfeller er det ogsd mottaksplikt fra uavhengige akterer
pa noen ravarer .
— Forsyningsplikt: markedsregulators plikt under gitte for-

utsetninger til 4 forsyne uavhengige aktorer med norsk :

ravare til like vilkar.

— Informasjonsplikt: markedsregulators plikt til 4 sikre

alle markedsakterer lik tilgang pa informasjon om akti-
viteter markedsregulator utferer i kraft av regulerings-
ansvaret, herunder produksjons- og forbruksprognoser,
prisprognoser, prisnoteringer og reguleringsaktivitet.
Informasjonen skal gjores tilgjengelig umiddelbart etter
at vedtak om endring/tiltak er foretatt.

Malpris: Maksimal engrospris, fastsatt i jordbruksoppgjeret
som jordbruket reelt sett skal kunne oppna under balanserte
markedsforhold.

Malprissystemet: Bestar av malpris og noteringspris.
Malprisene som er maksimalpriser som et snitt for avtale-
aret fra 1. juli til 30. juni. Prisen kan variere gjennom aret
opp til en evre prisgrense. Denne er relatert til tollforvalt-

: ningen. Noteringsprisene er lopende priser som oppnas
Markedsordning: et samlebegrep for ulike skonomiske og !

i markedet og registreres av markedsregulator. Lopende
priser vektet med omsatt kvantum noteres fortlopende
og brukes for & beregne gjennomsnittlig pris for aret. Blir
denne heyere enn malpris er hovedregelen at overskridel-
sen skal trekkes fra avtalt mélpris kommende ar.

Malprisvarer: R4 melk av ku og geit, slaktegris, mat-
hvete, matrug, bygg, havre, oljevekster, matpoteter og 10
grennsaker.

Planlagt giennomsnittlig engrospris (PGE) - volummodel-
len: pris som settes av markedsregulator forskuddsvis og
for et halvt ar om gangen for varene storfekjett, sau/lam og
egg. Innen 30. mai og 30. oktober skal markedsregulator
kunngjore planlagt gjennomsnittlige engrospris for hhv.

. kommende 2. og 1. halvér. Til dette herer ogsa en planlagt
Markedsregulering: 4 balansere tilfersel og ettersporsel av
jordbruksravarer ved & regulere bort overskuddskvantum,

prisleype med ukepriser. Lopende priser vektes og note-
res som for malprisvarene. Det er anledning til & justere
prisloypen og sette ned PGE en gang i halvéret, i mars og
september. Prisen har en ovre prisgrense som fastsettes i
jordbruksavtalen og som er relatert til tollforvaltningen.
Primeernceringsunntaket: unntaket fra paragraf 10 og 11
i konkurranseloven om konkurransebegrensende avtaler
mellom foretak og utilberlig utnyttelse av dominerende
stilling som gjelder for primaernaringene for 4 kunne gjen-

. nomfere landbruks- og fiskeripolitikken.
— Opplysningsvirksomhet: tiltak rettet mot forbruker og
tidlig som mulig i verdikjeden for & hindre at tilbudsover-

Produksjonsregulering gjelder tiltak som settes i verk sa

skudd av jordbruksravarer oppstar. Dette begrepet dekker
tiltak bade innenfor markedsreguleringen og utenfor mar-

i kedsreguleringen (kvoteordningen for melk).

Regulering: tiltak fra offentlige myndigheter for & pavirke
eller kontrollere priser og omsetningsformer i et marked.

Reguleringsvare: de varene det faktisk kan utferes regu-
lering pd som er fastsatt i forskrifter/retningslinjer fra

¢ Omsetningsradet.
gjelder pa det sted og til den tid varen leveres. I spesielle :

Representantvarer: varer med en bestemt kvalitet og pa et
definerte punkt i verdikjeden som det settes malpris eller
prognosert gjennomsnittlig engrospris pa.

Risiko: sannsynlighet for at noe skal avvike fra det som
forventes, i positiv eller negativ retning.
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Ravaremarked:. markedet for ubearbeidede eller delvis
bearbeidede varer fra jordbruket til en videreforedlings- :

prosess i for- eller matindustrien.

1.3 Utvalgets forstaelse av
mandatet

1.3.1 Malkatalogen
Formalet med utvalgets gjennomgang er iht. mandatet

a «legge til rette for ekt konkurranse og bedre ressursut-
nyttelse i verdikjeden sett under ett.» Mandatet utdyper :

i noen grad denne maélsettingen, og trekker samtidig inn
andre malsettinger og hensyn som skal ivaretas.
De malsettingene som er oppstilt i mandatet som ret-

tesnor for evalueringen og for vurderingen av alternative
maéter 4 organisere markedet og balanseringen pi er fol- :

gende tre:

— Styrket konkurranse i verdikjeden

— En kostnadseffektiv, leonnsom og baerekraftig matpro-
duksjon

— Landbruk over hele landet

For disse malsettingene er mandatet formulert slik at
utvalget eksplisitt skal vurdere markedsbalanseringens

evne til méloppfyllelse (mandatets tredje avsnitt). Utvalget
er ikke eksplisitt bedt om & vurdere andre landbrukspoli- :

tiske malsettinger som ledd i evalueringen. Utvalget tolker
imidlertid mandatet slik at de alternative losninger utvalget

legger frem mé vurderes ogsd med sikte p& konsekvenser
for andre malsettinger, for 4 kunne gi oppdragsgiver til-
strekkelig informasjon til 4 foreta kvalifiserte politiske valg :

pa bakgrunn av utredningen. Utvalget vil seerlig métte for-
holde seg til de mer spesifikke malsettinger som har ligget

fast siden St. meld. nr. 19 (1999-2000), jf. seerlig hensynet til :
— Stabile priser, avsetningsmuligheter, prisuttak og forsy-

ninger
— Like forsynings- og leveringsvilkar rundt i landet

Mandatet peker ogsé pd visse hensyn og konsekvenser :
for akterer i markedet. Spesifikt nevnes her «behovet for

a redusere bondens risiko», mens aktergrupper som omta-
les er «produsenter, industri og forbrukere». For forbru-
kere og ettersporrere vil méalbare effekter typisk dreie seg

om pris/kvalitet, samt verdikjedens evne til & fange opp
ettersporrerpreferanser, endringer i forbruksmenster mv.

For produsenter og industri/videreforedlere vil sentrale
hensyn veere langsiktighet og investeringsklima. For bon-
den som produsent vil markedsordningens evne til & forsi-

kre mot svingninger i markedet vaere saerlig sentralt. Disse
hensynene/effektene vil nodvendigvis métte dreftes som

ledd i bade evalueringen og oppstillingen av alternativer.

1.3.2 Malsettingenes relevans for arbeidet

Mandatet fokuserer tydelig pa enkeltmél og enkeltvirke-
midler. I norsk landbrukspolitikk har det tradisjonelt veert
valgt en «horisontal» tilneerming, der man snarere har
vurdert et knippe av virkemidler opp mot et knippe av mal-

. settinger — og i mindre utstrekning enkeltvirkemidler opp
. mot enkeltmal. I sin evaluering vil utvalget ta utgangspunkt

i enkeltmalsettinger og vurdere de enkelte elementene
i markedsordningen opp mot disse. Dette innebarer at
markedsordningens funksjon pa en ny og kritisk mate vil
bli belyst ut fra enkeltméalsettinger.

«Landbruk over hele landet» har for eksempel ikke veert
en maélsetting som markedsbalanseringen eller balanse-
ringssystemet har veert spesifikt innrettet pa 4 realisere.
I stedet har dette blitt ansett som en generell malsetting for
den samlede virkemiddelmiksen. (Enkeltelementer i mar-
kedsordningen, saerlig mottaksplikten, er riktignok trukket
frem som sentral for denne mélsettingen.)

Spersmalet for utvalget, med den tilneermingen som man-
datet legger opp til, er hvorvidt tiltak/alternativer bidrar til

eller vanskeliggjor denne malsettingen. Slik utvalget kom-
. mer tilbake til, har det veert nedvendig & omdefinere denne

malsettingen noe for & muliggjere en realistisk evaluering.
Dette har utvalget definert som markedsordningens evne
til & kompensere for ulemper knyttet til geografisk plasse-
ring i forhold til markedet.

Utvalgets mandat krever en spesifikk mal/middel-ana-
lyse, der bidraget til realisering av de for utvalget definerte
malsettinger og pévirkning av andre landbrukspolitiske
méal ma vurderes. Selve vektingen av malsettingene ber
utvalget ikke ta endelig stilling til.

Utvalget har stilt seg fritt mht. oppstilling av alternative
losninger for 4 realisere malsettingen i mandatet. Dette inne-
beerer at utvalget ikke bare legger frem losninger som aktivt
fremmer samtlige malsettinger, men kan legge frem ulike
alternativer for regulering av markedet med en vurdering av
maloppfyllelse i forhold til nevnte Kriterier, samt mulig inn-
virkning pa andre landbrukspolitiske mélsettinger.

1.3.3 Malsettingenes indre sammenheng

Utvalget er avhengig av 4 ha et sett gitte kriterier & evaluere
opp mot. De tre hovedmalsettingene som er angitt i manda-
tet ligger dels i ulike plan, dels er det potensial for motstrid
mellom dem.

For det forste er konkurranse sjelden et mal i seg selv,
men et virkemiddel for & fremme effektive markeder og
effektiv ressursbruk. Teoretisk sett kan imidlertid effektiv
ressursbruk ogsa realiseres pa andre maéter. Slik manda-
tet er formulert (med fokus pa effektivitet, lennsomhet og
beerekraft), har utvalget lag til grunn en mal-middel tilnaer-
ming for vurderingen av konkurranse, dvs. at konkurranse
ikke representerer et mal i seg selv, men et virkemiddel
for effektiv ressursbruk. En slik tilnazerming betyr ogsé at
utvalget fritt vurderer om effektiv ressursbruk i visse mar-

. keder (typisk primaerprodusent) realiseres best pa andre
¢ mater enn konkurranse.
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For det andre, effektiv ressursbruk har flere implikasjo-
ner. Mandatets bruk av begrepet mé forstas som samfunns-

okonomisk effektiv ressursbruk innenfor rammene av poli-
tisk valgte mél (for eksempel landbruk over hele landet).
Diskusjonen av effektivitet ma knyttes opp mot markedets
funksjon og om reguleringen gir riktige insentiver.

at tiltakene som legges frem gir okt effektivitet innenfor
sektoren (kostnadseffektivitet, innovasjon, investeringer)
og virkelig munner ut i noe som kommer forbrukerne til
gode, bade mht. vareutvalg, innovasjon og pris. Effektivitet

signaler fra forbrukerne (prissignaler, ettersperrerprefe-
ranser mv.) md komme frem til produsentene (primeerled-
det). Her ma utvalget vurdere om dagens system muliggjer

kommunikasjon bakover slik at produsenter og andre kan !
¢ tiltak) og evaluere disse opp mot hverandre, men se pa

respondere pé forbrukerpreferanser.

For det tredje, det kan vaere indre motsetninger mellom
malsettingene. Som eksempel kan landbruksproduksjon
over hele landet stir i et motsetningsforhold til samfunns-

okonomisk effektivitet, i alle fall dersom vurderingstemaet
er industriell produksjon av standardiserte produkter. Slike :

spenningsforhold vil veere grunnleggende i arbeidet, og
oppgaven vil ogsa veere 4 drefte om det finnes lesninger
som ivaretar begge/flere mélsettinger. Landbruk over hele

landet kan ogsé ha ulike betydninger; ikke nedvendigvis
identisk produksjon overalt. Oppgaven var er 4 synliggjere

konsekvenser av alternative losningsformer for denne
malsettingen, og selvsagt evaluere enkeltkomponentene
i ndvaerende system opp mot den.

1.3.4 Hva skal evalueres
I mandatet bes utvalget om &

«gjennomgd dagens system for reguleving av rdvaremar-
kedene i jordbruket og legge fram forslag til alternative
mdter d legge til rette for markedsbalansering pd. ...
Utvalget skal konsentrere sitt arbeid om dagens mar-
kedsbalansering med utgangspunkt i Omsetningsrdadets
virksomhet og i nodvendig grad vurdere tilgrensende og
relevante elementer ved malprissystemet.»

I pkt. 2 bes ogsa utvalget om 4 vurdere

«behovet for a drive markedsbalansering, herunder om
markedsreguleringen kan avvikles.»

Det folger av dette at hele markedsordningen (med unntak
for det som er eksplisitt nevnt i mandatet) i utgangspunktet
er omfattet av mandatet, men at det skal tas utgangspunkt

kedsregulatorenes kompetanser og virksomhet. Det frem-
gar ogsa at det skal fokuseres saerskilt pa regulatorenes
rolle, og at det skal legges frem lgsningsmodeller som er

mer uavhengig av samvirkeorganisasjonene (mandatet :

pkt. 3).

Balanseringsordningene er knyttet opp mot uttak av
malpris/prognosert gjennomsnittlig engrospris i volum-
modellen. Det som sarpreger reguleringen, er dermed
at prisen settes forst, og at regulator deretter benytter sin
markedsmakt til 4 styre («balansere») markedet mot denne

. prisen. Dette i motsetning til «uregulerte» markeder, der
En maélsetting om effektivitet ma ha som implikasjon :

markedsprisen settes lopende som et produkt av tilbud og
ettersporsel. Sammenhengen mellom prisfastsettelse og
balansering gjor at utvalget ogsid ma evaluere prissettingen
imarkedet, dvs. hvordan prisfastsettelse med etterfelgende

tilpasning av produksjon (gjennom reguleringstiltak) for-
og hensynet til forbrukerne innebaerer ogsa at impulser og

holder seg til de mélsettingene som er oppstilt i mandatet.

Hovedfokuset for evalueringen vil vaere selve systemet
for markedsbalansering og organiseringen av dette.
Utvalget vil derimot ikke gd konkret inn pa de enkelte
reguleringstiltakene (avsetnings-/produksjonsregulerings-

de ulike komponentene i systemet, dvs. mottaks- og for-
syningsplikt, reguleringskompetanse, informasjonsplikt,
opplysningsvirksomhet og faglige tiltak.

Videre er utvalget, som ledd i sin evaluering/dreftelse av
alternativer, bedt om &

«vurdere behovet for endringer i Omsetningsloven og
Jorholdet til andre relevante lover som folge av foresldtte
endringer i systemet, herunder skal pliktene som er knyttet
til regulatorrollen vurderes.»

Andre relevante lover vil i forste rekke veere konkurranse-

. loven og det forskriftshaserte unntaket herfra. Det er dette
- unntaket som i utgangspunktet muliggjer dagens organi-
¢ sering og reguleringsregimet slik det er utformet, og alle

alternativer ma vurderes opp mot konkurranseloven. I trad
med lovens unntak, som bare gjelder samarbeid mellom

. primaerprodusenter og deres organisasjoner, mé det ogsa
vurderes om dagens ordning legger opp til begrensninger

i konkurransen som ikke er hjemlet i dette unntaket. Dette
gjelder for eksempel konkurranseflaten mellom samvirke-
nes industriledd og frittstdende aktorer.

Evalueringen ma skje pé flere plan:

— For det forste ma balanseringsordningens funksjon

innenfor dagens modellvalg dreftes, dvs. ordningenes
evne til 4 produsere de resultater de er ment 4 oppna.

— For det andre ma det vurderes hvorvidt ordningen har
uheldig sideeffekter, herunder vridning i konkurransen,
negativ pavirkning av andre malsettinger mv.

— For det tredje er det nedvendig & definere hva slags mar-
kedssvikt som nedvendiggjor regulering.

i Utvalget ma ogsa foreta visse avgrensninger, herunder
i balanseringsordningene, dvs. Omsetningsradets og mar-

mot tollvernet og samvirkeorganiseringen. Ogsi disse
punktene behandles nedenfor. Utvalget vil likevel maétte
ta hensyn til hvordan bl.a. importvernet pavirker balan-
seringsordningens funksjon, herunder mekanismene for
& apne for tollnedsettelser.
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1.3.5 Gitte forutsetninger for evalueringen

1.3.5.1  Samvirkeorganisering

Samvirkeorganiseringen pé produsentsiden utgjer en forut-
setning for utvalgets arbeid, dvs. at rapporten ikke kommer
til & peke pé losninger som spesifikt pakrever en oppsplitting

av samvirkeforetakene.' P4 den annen side vil utvalget se kri-
tisk pa informasjonshéndteringen knyttet til regulatorrollen

for de alternativer som bygger pé at samvirkene fremdeles
skal ha regulatoransvar. Det er ogsa naturlig at utvalgets rap-
port gir uttrykk for de komplikasjoner som kan oppsta i vur-

deringen av likeverdige konkurranseforhold mellom norske
samvirkeforetak og konkurrenter med annen organisering, :

selv om dette er forhold som ikke trenger a ha betydning for
evalueringen av selve markedsbalanseringen.

1.3.5.2 Tollvern

I samsvar med mandatet tas gjeldende utforming av

importvernet som en forutsetning for utvalgets arbeid.
Men utvalget vil innenfor denne rammen vise til at en alter-
nativ utforming av tollvernet med mer import vil pavirke

graden av konkurranse i hjemmemarkedet. Styrken i toll-
vernet omtales per produktsektor, men uten noen detaljert !

vurdering per enkeltprodukt.

1.3.5.3  Primeernaeringsunntaket

Primaeringsunntaket fra konkurranseloven (lov nr. 12/2004
- lig pa Landbruks- og matdepartementets (LMD) nettsted.

om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretaks-
sammenslutninger, heretter krrl.), gir adgang til samarbeid
mellom produsentene og deres organisasjoner og til gjen-

nomfering av markedsbalanseringstiltak. Selve behovet for,

-2 Dagens markedsbalansering

konkurranseloven, er det imidlertid ikke naturlig at utval- :

eller enskeligheten av, et unntak for primaerneeringer fra

get tar opp som et selvstendig punkt. For det forste gjelder
primaernaeringsunntaket et langt storre omriade enn det

utvalget er bedt om & utrede, bl.a. skogbruk og fiske. For :
det andre er primeernaringsunntaket en forutsetning for
selve samvirkeorganiseringen, som det ikke ligger innen- :

for mandatet a vurdere.
Dette betyr ikke at utformingen av dagens unntak fra

konkurranseloven ikke kan diskuteres. Behovet for klar- !
gjoring, presisering, utvidelse eller begrensning av unnta-
ket vil vaere en del av utvalgets droftelser. Herunder er det :

selvsagt et spersmal om unntaket gar for langt i forhold til
de hensyn det skal ivareta, og i forhold til de malsettinger
utvalget er satt til 4 utrede.

1.3.5.4  Internasjonale rammer
Norges deltakelse i internasjonale organer som bl.a. WTO,
EFTA og EOS setter rammer for utformingen av norsk

landbrukspolitikk. Viktige forhold er WTOs regelverk
for internstette til landbruket, minste markedsadgang og '

! Akterene ma evt. selv vurdere hvordan de velger & organisere seg
ut fra hva som er optimalt pa bakgrunn av markedsordningen.

eksportstotte. I EQS-avtalen er det fastsatt rammer for
. samhandelen med EU og regelverk for tildeling av offentlig

stotte.? Gjennom EFTA har Norge iverksatt en rekke bila-
terale handelsavtaler. I samsvar med mandatet har utvalget
lagt disse rammebetingelsene til grunn som en forutset-
ning for sitt arbeid.

1.4 Oppbyggingen av rapporten

Rapporten er tredelt. I innledning og bakgrunn presen-
teres og diskuteres utvalgets mandat. Dagens markeds-
balansering beskrives og utvalget gir en kort beskrivelse
av sarlige forhold pa de ulike sektorene. I del to foretar
utvalget en evaluering av dagens system. Forst evalueres

: de enkelte virkemidlene i systemet, deretter foretas en

samlet evaluering og til slutt evalueres en full avvikling av
alle elementene i markedsbalanseringen. I del tre presente-
res alternativer for framtidig politikk.

Utvalget har ogsa laget en vedleggsrapport med ytter-
ligere bakgrunnsmateriale og analyser. Der finnes blant
annet ytterligere historisk materiale, nzermere detaljer om
de enkelte sektorene, en detaljert gjennomgang av det juri-
diske rammeverket, en samfunnsekonomisk vurdering, en
evaluering opp mot kriterier for god styring og forvaltning
og et internasjonalt perspektiv. Vedleggsdelen er tilgjenge-

2.1 Historisk og skonomisk
bakgrunn for
markedsbalanseringen

Markedsbalanseringen i Norge ble etablert som en Kkri-
selov av 6. juni 1930, omsetningsloven. Bakgrunnen var
jordbrukskrisen i vestlige land, som satte inn mot slutten
av 1920-drene. Den startet i Nord-Amerika med overpro-
duksjon av korn, etterfulgt at overproduksjon av kjett, flesk
og meieriprodukter. Eksporten til Europa okte og til stadig

- fallende priser. De europeiske jordbrukslandene med over-
produksjon fikk felge krisen i fullt monn. Den meldte seg
. ogsa etter hvert i Norge, pd produksjoner som tidvis var

sterre enn forbruket, slik som svin, meieriprodukter og egg.
Land etter land innferte offentlige ordninger som statstil-
skudd, skatte- og rentelettelse, toll og eksportstotte. Flere

2 Riktignok slik at EQS-statsstettereglene ikke gjelder for stotte til
produksjon av produkter som ikke omfattes av avtalen, typisk ubear-

beidede landbruksprodukter.
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land iverksatte lovpélagt sentralisering av omsetningen og
: kortere produksjonstid, men er avhengig av at produksjo-

organisering av produsenter, der frivillighet ikke forte fram.
Tiltakene var preget av statlig dirigering med offentlige
institusjoner og til dels et meget detaljert regelverk.

Det skjedde et skifte i synet pd hvordan en skulle oppné

en bedre pris under jordbrukskrisen. Tidligere hadde pro-
dusentene forsekt & pavirke etterspersel gijennom rasjona-

lisering, kvalitetsforbedring, reklame o.l. N4 ble oppfatnin-
gen at maten & oppna bedre pris pa var gjennom 4 regulere
tilbudet etter ettersperselen. Forutsetningen for & gjen-

nomfere dette var en markedsorganisasjon, og grunnlaget
ble funnet i produsentsamvirket®. Avgiftsloven ble innfert

som en selvbeskatning for & lose et omsetningsproblem.
Malet var primeaert 4 gjore det gjennom produsentsam-
menslutninger som kunne samordne omsetningen og

regulere tilgangen til markedet’. Planen var opprinnelig at :
© innebaerer at enkelttilbydere ikke kan ha god oversikt over

dette skulle vaere midlertidige tiltak.

Mange land har praktisert en utstrakt intervensjon i jord-
brukssektoren. Det har vaert diskutert om det er spesifikke
egenskaper ved jordbruksvaremarkedet som gjer at en slik
regulering er nedvendig eller enskelig.

gumenter for hvorfor markedet for jordbruksvarer trenger
areguleres®. Den teoretiske bakgrunnen for dette er:
— I et uregulert marked vil prisvariasjonene pa jordbruks-

produkt vaere store, noe som skaper problemer bade for
produsenter og forbrukere. Dette vanskeliggjor plan- :

leggingen for den enkelte bonden og er et hinder for en
effektiv ressursbruk. Det kan ogsa skape usikre tilfor-
selssituasjoner for forbrukeren.

duksjon vil resultere i prisfall som tenderer mot mer enn
4 oppheve gevinstene ved produksjonsekningen. I et

uregulert marked star forbrukeren i en posisjon til 4 ta :
ut hele rasjonaliseringsgevinsten i jordbruket. Dette er

grunnlaget for fordelingsproblemet.

Som en del av denne argumentrekken trekkes noen saer-

trekk ved tilbudet og ettersperselen fram som forklaring. !
Tilbudssiden i produksjon av jordbruksravarer har noen
sertrekk sammenliknet med andre vareproduserende

neeringer. Jordbruksproduksjon er en biologisk neering.
Det innebzrer andre produksjonsbetingelser enn annen

vareproduksjon og gir en uelastisk tilbudsside (liten !
respons pé prisendringer) pd kort og mellomlang sikt.

Flere ravarer har sveert lang produksjonssyklus (ledetid),
i praksis kan det ga flere r fra en beslutning om 4 starte,
utvide eller fortsette produksjonen til ravaren er ferdig

produsert. Det er dessuten ikke mulig & sette produksjo- :

3 Se Meld 26 1980: 10.
¢ Se Lie 1980.
5 Se Vatn 1986: 8-9 og NOU 1991: 2B: 386.

nen «pa vent» underveis. Planteprodukter kan ha relativt

nen skjer i rett sesong og planteprodukter kan p& grunn
av variasjoner i nedber, temperatur, soltimer etc. gi store
avlingsvariasjoner fra ar til ar. Produksjonen er dessuten
stedsspesifikk. Den mé forega der arealene finnes. I Norge
innebarer det en spredt produksjon pa sma arealer.

Selve ravareproduksjonen er normalt og grunnleggende
sett produksjon av relativt standardiserte varer. Ulike kvali-
tetsklasser er ogsa en form for standardisering. Det er van-
ligvis forst i videreforedlingen at man kan oppna vesentlig
differensiering av produktene overfor forbruker, som
grunnlag for 4 unndra seg prispresset som ellers oppstar
i et «perfekt marked med standardiserte varer».

Det er typisk for produksjon av jordbruksréavarer at til-
budssiden bestar av svaert mange tilbydere (bender). Det

markedet og at det ikke uten videre kan foretas koordinert
opptreden.
Elementene beskrevet over medferer at produksjon av

jordbruksravarer er en naering med lave marginer og heye
Det har vaert trukket frem effektivitets- og fordelingsar-

faste kostnader relativt til omsetningen.

Ettersporselen etter basismatvarer er lite elastisk i for-
brukermarkedet, altsé lite utslag i ettersperselen ved pri-
sendringer. Forbrukere kjoper ikke jordbruksravarer, med
unntak av noen grentprodukter og egg. Jordbruksravarer
blir bearbeidet i varierende grad til forbrukertilpassede
produkter gjennom videreforedlingsbedrifter. Révare-
produserende bender (i alle land) forholder seg til et lite

. antall bedrifter som kjeper révarer. I Norge har bendenes
— Prisene pé jordbruksprodukter meter et generelt pris-
press. Forsek pa & bedre gkonomien gjennom ekt pro- :

egne foredlingsbedrifter en betydelig markedsandel i vide-
reforedlingen av produkter av melk, kjott og egg.

I Norge er det 3 handelskjeder som til sammen har en
markedsandel pa 97 pst. i forbrukermarkedet for dagligva-
rer. Forbrukerpriser kan variere fra uke til uke, mens leve-
randerer (foredlingsbedrifter) til dagligvarekjedene har 2
arlige muligheter for prisjusteringer basert pa en forhand-
ling om hesten om leveranser til butikkene.

Pa den andre siden argumenteres det for at det ikke er
spesielle egenskaper ved jordbruksvaremarkedet som gjor
at regulering er nedvendig eller enskelig. Produsentene
og konsumentenes nytte av en offentlig prisstabilisering er
begrenset®:

«For produsentene er det svingninger i inntektene eller
konsummulighetene som kan fore til et nyttetap. Prisene
er bare en av mange faktorer som pavirker konsummu-
lighetene. Andre faktorer er for eksempel produsert kvan-
tum, samovariasjon mellom prisene pd ulike produkter,
alternative inntektsmuligheter og tilgangen til risiko- og
kapitalmarkeder. For konsumentene er det svingninger i
realinntekten som kan fore til et nyttetap. Realinntekten

6 Se Brunstad, Vardal og Gaasland (1994).
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pavirkes imidlertid ubetydelig av prissvinginger pa jord-
bruksvarer. Dette skyldes at konsumentenes varesammen-
setning er sveert godt diversifisert, og at konsumentene
har muligheter til G substituere i konsumet.

Offentlige prisveguleringer fortrenger selvregulerende
mekanismer i markedet. Blant annet reduseres lonnsom-
heten av privat lagerhold, og futuresmarkedene mister
mye av sin funksjon. Det offentlige md dermed overta
ansvaret for en prisstabilisering som ellers i stor grad ville
skjedd i privat regi, og dette vil i de fleste tilfeller oke regu-
levingskostnadene.»

Som en del av denne argumentrekken pekes det pé at den
generelle utviklingen med bedre lagringsmuligheter, mer

velutviklede finansielle markeder, gkt internasjonal handel :
og bendenes gkende andel inntekt fra produksjonsuavhen-
gig statsstotte har svekkes argumentene for en offentlig
framstilt i Figur 2.2 De nasjonale og internasjonale ram-
mene for jordbrukspolitikken setter grenser for hvilke vir-
- kemidler som kan benyttes:

prisstabiliseringspolitikk.

2.2 Mal og virkemidler
i landbrukspolitikken og
markedsbalanseringen

2.2.1 Landbrukspolitiske mal
Landbrukspolitikken, som all annen politikk, er en lepende
prosess med avveininger og prioritering mellom ulike mal
og interesser. Overordnede jordbrukspolititiske mal vekt-
legges ulikt over tid. Avveiningene mellom maélene gjen-
speiles i lopende operasjonalisering av malene og politik-
ken. Proposisjonene til Stortinget om jordbruksoppgjeret
og om statsbudsjettet er de viktigste operasjonaliseringene
av landbrukspolitikken. I tillegg kommer meldinger til
Stortinget med overordnede diskusjoner av mal og politikk.

I Meld. St. nr. 9 (2011-2012) Landbruks- og matpolitikken
Velkommen til bords opererer en med 4 hovedmal og en
rekke detaljerte delmél. De viktigste hoved- og delméilene
som er relevante for denne arbeidsgruppen er’:
— Matsikkerheit

— Produsere og sikre tilgang til maten forbrukarane

etterspor

— Sikre forbrukarane trygg mat
— Landbruk over heile landet

— Balansert geografisk utvikling i landbruket

— Robust og effektivt landbruk

— Auka verdiskaping
— Konkurransedyktig ravareproduksjon og neerings-
middelindustri
— Berekraftig landbruk

— Ivareta landbrukets kulturlandskap

7 Gjengitt etter Prop. 1S (2014-15) Statsbudsjettet for 2015 fra Land-
bruks- og matdepartementet.

— Berekraftig bruk av og vern om landbrukets areal og
ressursgrunnlag

— Redusert utslepp av klimagassar, auka lagring av kar-
bon og gode klimatilpassingar

222 Virkemidler i jordbrukspolitikken

Virkemidler i markedsbalanseringen behandles sarskilt
i kapittel 2.6 hvor prisfastsetting, tiltak, ordninger, plikter
og rettigheter gjennomgés. Dette kapittelet gjennomgar de
andre virkemidlene i jordbrukspolitikken for & sette hele
virkemiddelbruken inn i en sammenheng.

Et generelt poeng i jordbrukspolitikken har veert
at mange virkemidler virker mot flere mal samtidig.
Prinsippskissen i Figur 2.1 er hentet fra Prop. 1S (2013-14)
Statsbudsjettet for 2014 fra Landbruks- og matdepartemen-
tet og viser kombinasjonen av noen spesifikke og mange
horisontale virkemidler.

Hovedvirkemidlene i jordbrukspolitikken er skjematisk

— Internasjonale rammer er internasjonale avtaler som
regulerer var atferd og som setter begrensinger for bru-
ken av andre virkemidler. A utnytte importvernet er en
nasjonal politisk beslutning, men handlingsrommet for
utnyttingen styres i stor grad av internasjonale avtaler.

— Nasjonale rammer er generelt lovverk og generell gko-
nomisk politikk som begrenser mulighetene pé jord-
brukspolitikkens omréade. Mer spesifikt er primaernae-
ringsunntaket i Konkurranseloven en sarlig ramme for
jordbrukspolitikken.

Neermere omtale av hovedvirkemidlene i jordbrukspolitik-

ken:

— Avtaleinstituttet er basert pa hovedavtalen av 1950. Det
forhandles om budsjettstotte, prisforutsetninger og
utformingen av markedsbalanseringen. Som en del av
dette har jordbruket ogsa tatt pa seg det ekonomiske
ansvaret for eventuell overproduksjon.

— Markedsordninger er et samlebegrep for ulike ekono-
miske og juridiske tiltak som sammen danner rammen
for politikken som fores pa den enkelte jordbrukssek-
tor. Markedsordningen for melk omfatter for eksempel
importvernet, markedsregulering, prisutjevningsordnin-
gen for melk, kvoteordningen for melk og tilskuddsord-
ninger over jordbruksavtalen.

— Budsjettstotte: ulike typer ekonomiske stotteordninger
over statsbudsjettet. De enkelte ordningene er nermere
beskrevet under.

— Skatt. Bade direkte og indirekte skatter har blitt tilpasset
saerlige forhold i jordbruket og har blitt brukt som et vir-
kemiddel for 4 gi produksentene hoyere netto inntekt og
forbrukerne lavere netto matpriser.

- FoU, radgiving og kommunikasjon handler om & syste-
matisere kunnskap om jordbruksproduksjonen og for-
midle den til dem som har nytte av den.
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Figur 2.1 Skisse over spesifikke og horisontale virkemidler i landbrukspolitikken
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Figur 2.2 Skisse over hovedvirkemidlene i jordbrukspolitikken
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— Strategier, handlingsplaner og merking er en form for
administrative virkemidler som gjerne kan vare koblet

mot andre typer virkemidler.
— Juridiske virkemidler handler om virkemidler i former av
lover og forskrifter som regulerer jordbruksproduksjo-

nen. Eiendoms- og arealpolitikken og husdyrkonsesjons-
. produksjon som er siste gang markedspolitikken i sin hel-

regelverket er eksempler pé dette.

Tilskuddene over jordbruksavtalen deles i budsjettsam-

menheng inn i felgende kategorier (budsjett for 2014

i parentes):

— Fondsavsetninger (Landbrukets utviklingsfond) (1 190,6

mill. kroner)
— Markedsregulering (290,8 mill. kroner)
— Tilskudd til erstatninger (72 mill. kroner)

— Pristilskudd  (pristilskudd, distriktstilskudd, frakttil- :

skudd, prisnedskriving) (2 539,6 mill. kroner)

— Direkte tilskudd (driftstilskudd melk og kjettfeproduk-
sjon, husdyrtilskudd, beitetilskudd, areal- og kulturland-
skapstilskudd, regionale miljgprogram, tilskudd til eko-

logisk landbruk og tilskudd til miljevennlig spredning av

husdyrgjedsel) (8 442,4 mill. kroner)

— Utviklingstiltak (husdyr- og planteavl, ridgivning, pelsdyr-
forlag, kvalitetstiltak og fruktlager) (275,8 mill. kroner)

— Velferdsordninger (avlesning ferie/fritid og sykdom, syke-

penger, tidligpensjon, landbruksvikar) (1 601,8 mill. kroner)

De virkemidlene som er mest relevante for markedsbalan-
seringen og dette utvalgsarbeidet er:

- Importvernet og primarneringsunntaket i konkurranse-

loven, se omtale i kapittel 2.3 og kapittel 2.4.4

— Avtaleinstituttet som gir faglagene innflytelse pa malpri- %

ser, budsjettstotte og utforming av markedsbalanserin-
gen

— Markedsordninger: prisutjevningsordningen for melk,
kvoteordning melk og korn- og kraftforpolitikken

— Budsjettstotte: fraktordninger og distriktstilskudd

2.2.3 Mal med markedsbalanseringen

Innenfor de overordnede landbrukspolitiske mélene blir :
markedspolitikken gjennomfert med sine mer detaljerte

maélsettinger.

I St. Meld. nr. 26 (1980-81) Om markedspolitikken for
jordbruksvarer ble malene for markedspolitikken formu-
lert pa folgende maéte:

— Alle produsenter av jordbruksvarer skal ha sikker og jevn

avsetning for sin produksjon.

— Alle forbruksomrdder uansett lokalisering skal ha jevne og
tilstrekkelige tilforsler av alle jordbruksvarer til noenlunde
ens pris.

— Produsentene skal sikres de priser for sine produkter som er

fastlagt i jordbruksavtalen samtidig som prisene i markedet
md holdes pa eller under det avtalte niva.
— Det er en oppgave a fremme produksjon og markedsforing

av kvalitetsvarer gjennom klassifisering og kvalitetsbeta-

ling, opplysning og veiledning m.v.

Bade produsent- og forbrukerpolitiske mal var med.
Departementet framhevet at det viktigste mélet var & sikre
at jordbruket oppnér de prisene som er fastlagt i jord-
bruksavtalen. Det ble ogsd understreket at markedsregule-
ringen er et virkemiddel i jordbruksavtalen (Vatn 1986: 9).

I St. Meld. nr. 19 (1999-2000) Om norsk landbruk og mat-

het ble behandlet av Stortinget, heter det:

«Sterkere konkurranse skal bidra til lavere kostnader
i omsetning og foredling. Prisfastsettingen skal veere hoved-
virkemiddelet for G unngd permanente overskuddsproble-
mer. Markedsreguleringen skal fortrinnsvis veere et virke-
middel for a handtere temporeere overskudd, og tilpasnin-
ger i regionale svingninger mellom produksjon og forbruk.
Ved flere anledninger er organiseringen gjennomgidtt for d
vurdere mulige konkurransevridende effekter i verdikjeden.

Markedsreguleringen er knyttet til produsent- og forbruke-

rinteresser og har til formal a:

— Stabilisere prisene for produsentene og bidra til noen-
lunde ens priser over hele landet

— Sikre avsetningsmuligheter for produsentene

— Sikre forsyninger i alle forbruksomrdder til en noen-
lunde ens pris

— Bidra til at produsentene oppndr priser mest mulig i
samsvar med jovdbruksavtalens forutsetninger, samti-
dig som prisen i markedet skal holdes pa eller under
avtalt nivd, som gjennomsnitt for dret

Markedsreguleringssystemet er utformet av hensyn til pro-
dusentene og forbrukerne og skal ikke veere et sikkerhets-

nett for omsetnings- og foredlingsleddene.»

I forskrift markedsregulering til 4 fremme omsetningen

av jordbruksvarer (22.10.08 nr 1136) er formalsparagrafen
formulert slik:

— «Markedsregulevingens formdl innen produksjonene
melk, korn og kjott av svin er gjennom et sett av vir-
kemidler d bidra til uttak av avtalt mdlpris i samsvar
med forutsetningene om at madlpris skal kunne oppnds
ved markedsbalanse.

— Markedsreguleringens formdl innen produksjonene
egg og kjott av storfe og sau/lam er giennom et sett av
virkemidler d sikre et balansert marked i samsvar med
gieldende landbrukspolitikk.

— Markedsreguleringen gjelder bare norskproduserte varer.

— Tilskudd skal i@ samsvar med omsetningsloven utfor-
mes konkurransengytralt i forhold til produsentene og
omsetningsleddene.»

Av de politiske malformuleringene kan vi isolere hovedma-

lene med markedsbalanseringen:

— Prisstabilitet; som er stabile priser for produsenter, men
ogsé noenlunde ens priser over hele landet.
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sikres avsetning for vare som har en viss kvalitet.
— Prisuttak; som er knyttet til jordbruksavtalens forutset-
ninger om priser.

Maélformuleringene sier ogsé noe om hva markedsbalan-
seringen ikke skal vaere. Det skal ikke vaere noe generelt :

sikkerhetsnett for industrien, men industrien skal sikres
like vilkar innenfor markedsbalanseringen.

De viktigste koblingene mellom de overordnede maélene
for landbrukspolitikken og de konkrete malene for mar-
kedsbalanseringen er:

— Inntektsmaélet: gjennom forutsetningene om priser

i jordbruksavtalen og bruken av markedsregulering for

& kunne oppna disse prisene, er det en direkte kobling

mellom inntektsmalet og markedsreguleringen.

settinger om prisstabilitet og avsetning for alle som
bidrar til & oppfylle distriktspolitiske malsettinger.

— Forbrukeren er nevnt bade i de overordnede landbruks-

ringen.

— Avsetning; som er at alle bender i hele landet skal kunne 2.3 Internasjona le rammer

2.3.1 |Institusjonelle ammer

Verdens Handelsorganisasjon (World Trade Organisation
— WTO) med avtalen om landbruk (Landbruksavtalen)
legger viktige rammebetingelser for den nasjonale
landbrukspolitikken gjennom forpliktelser og rettigheter
pa de tre omriddene markedsadgang, internstette og
eksportsubsidier. Gjennom avtaleverket ble det fastsatt en
minste markedsadgang gjennom importkvoter for ulike

. produksjoner. De WTO-bundne tollsatsene fra 1. januar
£ 1995 legger rammene for importvernet for landbruksvarer.

Etter EOQS-avtalens artikkel 19 skal Norge og EU med to
ars mellomrom gjennomga handelen med landbruksvarer
med tanke pa ekt samhandel. Forhandlinger etter artikkel

i 19 om okt handel skal skje innenfor rammen av partenes
- Distriktsmalsettingene: markedsreguleringen har mal- :

respektive landbrukspolitikk og pd gjensidig fordelaktig
basis. Norge og EU har inngétt to artikkel 19 avtaler med
iverksettelsestidspunkt henholdsvis 1. juli 2003 og 1. januar
2012. Forhandlinger om en ny artikkel 19 avtale startet

politiske mélsettingene og i malene for markedsregule- hesten 2014.

Protokoll 3 til E@QS-avtalen regulerer handelen med

bearbeidede landbruksprodukter mellom Norge og EU.

Tabell 2.1 Tolltariffens tollsatser for sentrale norske landbruksvarer

Sektor Vare

Meieri Melk
Smer
Ost

Yoghurt (naturell)
Yoghurt (smakstilsatt)

Storfe

Hel/halv slakt
Biffer/fileter

Kjottsorteringer
Sau/lam Hel/halv slakt
Lammelar m/ben
Svin Hel/halv slakt
Indrefilet og kjettsorteringer
Hel slakt, fersk
Hel slakt, fryst
Filet, fersk

Filet, fryst

Kylling

Egg Konsumegg

Eggepulver/masse

Tollvarenr. Tollsats
04.01.1000/.2000 443 %
04.05.1000 25,19 kr/kg
04.06.1000-.9098 Mellom 24,68 kr/kg og 277 %
04.03.1030 8,45 kr/kg
04.03.9001/.9002 20,54 kr/kg!
02.01.1000/02.02.1000 29,05 kr/kg
02.01.3001/02.02.3001 310 %
02.01.3009/.02.02.3009 107,11 kr/kg
02.04.1000/.3000 386 %
02.04.2200/.4200 76.74 kr/kg
02.03.1101/.2101 22,18 kr/kg
02.03.1908/.2908 58,46 kr/kg
02.07.1100 43,56 kr/kg

02.07.1200 23.14 kr/kg

02.07.1300 91.46 kr/kg

02.07.1490 60,05 kr/kg

04.07.2100 12,59 kr/kg
04.08.1100-.9900 Mellom 18,75 og 85,53 kr/kg

1 Smakstilsatt yoghurt er en sikalt RAK-vare, og tollsatsen justeres ut fra ravareinnhold. Tollsatsen for import av smakstilsatt yoghurt er sile-

des lavere enn den bundne tollsatsen pé 20,54 kr/kg. Tollsatsen for import av yoghurt tilsatt smaksstoff (eller kakao) fra EU er i 2015 kroner 3,10

per kg og tollsatsen for yoghurt med innhold av ber eller netter fra EU er kroner 3,23 per kg.
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I motsetning til ordinzre landbruksvarer er de bearbei-

dede varene i utgangspunktet omfattet av E@QS-avtalens
regler om fri bevegelse av varer. Avtalepartene kan imid-
lertid anvende toll, eksportstette og prisnedskrivning for

& utjevne prisforskjeller pa basislandbruksvarer som inn- :

géar i ferdigvarer, for pa den maten 4 utjevne konkurranse-
vilkarene for produsentene.
Gjennom EFTA har Norge iverksatt 22 bilaterale handels-

avtaler som ogsd omfatter landbruksvarer, bade ravarer

og bearbeidede varer. I disse handelsavtalene har Norge i
hovedsak gitt konsesjoner pa produkter som krever andre

Kklimatiske dyrkingsforhold enn vi har i Norge. Mange av

avtalene er inngétt med land som har sine viktigste ekspor-
tinteresser knyttet til slike produkter.
Den norske ordningen for tollpreferanser for import av

varer fra utviklingsland (General System of Preferences —

GSP) innebarer at varer fra utviklingsland ilegges lavere
toll inn til Norge. Dette er en ensidig ordning som norske
myndigheter stér fritt til 4 endre.

2.3.2 Importvern og markedsadgang
Importvernet gjor det mulig for landbruket og industrien

4 ta ut heyere priser pd det norske markedet enn interna-
sjonale priser. Differansen mellom norske priser og inter- !

nasjonale priser definerer skjermingsstette. Importvernet
bidrar til gjennomferingen av den norske landbrukspolitik-

ken, sikre avsetningen av norske landbruksvarer og utnytte :

vére ressurser for landbruksproduksjon med bakgrunn i at
norsk jordbruk har krevende naturgitte vilkir og et gene-
relt heyt kostnadsniva sammenlignet med andre land.

De aller fleste land, bade industri- og utviklingsland, har
i dag et importvern for & beskytte sin produksjon av land-

bruksvarer. Tollsatsene i importvernet er begrenset oppad
gjennom internasjonale avtaler. Tollsatsene ble bundet
i WTO-avtalen med virkning fra 1. januar 1995.

For sentrale norske landbruksvarer er tollsatsene heoye
og i hovedsak prohibitive, jf. Tabell 2.1 . For landbruksvarer
der Norge ikke har egen produksjon er de WI'O-bundne
tollsatsene i hovedsak lave eller null.

Gjennom senere handelsavtaler i EJS- eller EFTA-regi,
har Norge gitt disse handelspartnerne preferanser utover
de bundne tollsatsene i WTO. Tollsatsene bundet i WTO
eller handelsavtaler kan ikke okes selv om det er enskelig
ut fra okt beskyttelsesbehov for norsk produksjon.

Dersom det er underskudd av norske ravarer kan det
gjennomfores suppleringsimport til nedsatt toll etter fast-
satt regelverk. Det skjer en omfattende administrering av
tollvernet som serger for tilfersler av ravarer til det nor-
ske markedet i underskuddssituasjoner. For storfekjott og
lammekjott har det de siste drene veert lange perioder med
nedsatt toll. Prinsipielt settes tollsatsene ned pa produkter

¢ tidligst mulig i produksjonskjeden, for eksempel pa hele/

halve slakt. Utviklingen har gatt i retning av tollnedsettel-
ser pa produkter ogsé lenger ut i verdikjeden, for eksempel
for jul av stykningsdelen ribbe.

I tillegg til ovennevnte suppleringsimport, kan det for
jordbruksprodukter dpnes for import dersom engrosprisen
i markedet som snitt for en fastsatt 12-maneders periode
overskrider malprisen, og/eller i to pafelgende uker over-
stiger vedtatt evre prisgrense som gjelder de respektive
produkter.

I 2013 ble det importert landbruksvarer til en verdi av
45 mrd. kroner. I lopet av de siste ti drene er verdien av
den érlige importen av landbruksvarer fordoblet. Importen

Figur 2.3 Verdi i mrd. kroner av importen av landbruksvarer tollfritt og til en tollsats i 2013.
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Beregning Landbruksdirektoratet (2014) basert pa uoffisiell TVINN-statistikk. «Landbruksvarer» etter WTO-definisjonen.
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Tabell 2.2 Verdi i mill. kroner av importen av landbruksvarer siste tre ar.

2011
Ordineer tollsats 20 256
Preferansetollsats 3390
Kvotetollsats 2255
Generelt nedsatt tollsats 1531
Individuelt nedsatt tollsats 7152
Raktollsats 5661
Totalsum 40 246

2012 2013 Endring siste ar (5)
21 269 22163 4,2
4 377 5211 19,1
2622 3047 16,2
1842 1919 4,2
8282 9297 12,3
5794 6290 8,6
44 185 47 928 8,5

Kilde: Beregning Landbruksdirektoratet (2014) basert pa uoffisiell TVINN-statistikk. Skilt pa tollbehandling, merk at tollfri import er inkludert.

utgjer over 50 pst. av det norske markedet for landbruksva-
ingen norsk produksjon. Videre er det dpnet for import der

Figuren viser at importen av landbruksvarer® til Norge
hovedsakelig skjer til ordineer tollsats slik den er angitt
i tolltariffen, og mesteparten av denne importen dreier seg
om landbruksvarer som kan importeres tollfritt til Norge.
Det er ogsé en stor import til preferansetoll som felge av
frihandelsavtaler. Importen gjennom importkvoter gjelder
bédde WTO-kvoter og kvoter bundet i handelsavtaler. I til-
legg kommer nasjonalt bestemte importkvoter for korn. '
«Generell» og «individuell» angir import til administrativt :

rer malt i energi.

nedsatt tollsats vedtatt av Landbruksdirektoratet enten
generelt eller individuelt.? Med RAK menes bearbeidede
landbruksvarer under protokoll 3 (omtales senere).

I 2013 var 75,5 pst. av all import av landbruksvarer

i Norge (malt i verdi) tollfri import. Dette tilsvarte land-
forbruk av ost i dag importeres fra EU. Importen har stor
Importen av bearbeidede landbruksvarer har gkt jevnt

bruksvarer til en verdi av 36 mrd. kroner.

de siste 10 arene. En effekt av at det er et vedvarende
prispress pa norske landbruksravarer, er at neeringsmidde-
lindustrien i ekende grad benytter billigere og importerte
substitutter til norske ravarer.

Norge har generelt i internasjonale handelsforhandlin- :
ger lagt vekt pa 4 sikre et handlingsrom for fortsatt 4 kunne
fore en landbrukspolitikk som ivaretar nasjonale mal for

landbruket. I forhandlinger har Norge i hovedsak apnet

8 Omfanget av landbruksvarer folger her WT'O-definisjonen i UR94
vedlegg 1 til avtale om landbruk.

gjeldende for hele tollvarenummeret (8-siffer). Dette kan for eksem-

pel dreie seg om nedsatt tollsats ifm dpning av import ved underskudd
av norsk lam. Tollnedsettelsen overferes Tollvesenets systemer, og
importer behever ikke sende seknad pa forhand. Ved «individuelt
nedsatt tollsats» mé importer seke Landbruksdirektoratet for import
finner sted. Seker kan da f& vedtak om nedsatt tollsats etter bestem-

Dette kan for eksempel veere tollfritak for ravarer til fiskefor.

for tollfri import av landbruksvarer der det er liten eller

dette vil veere fordelaktig for norsk naeringsmiddelindustri
gjennom rimeligere innsatsvarer, eller der dette vil bidra til
sterre matmangfold for forbrukerne. Importkvoter pa baer
er et eksempel som gir rimeligere innsatsvarer for norsk
industri, mens importkvoter pa ost er et eksempel som gir
sterre mangfold for forbrukerne.

Gjennom handelsavtalene er det etablert et stort antall
importkvoter som omfatter sentrale norske produksjoner
som ost og kjett. Dette er kvoter som i hovedsak utnyttes
fullt ut.

Norge har i artikkel 19-avtalene med EU bundet en
importkvote for ost pa 7200 tonn. Dette er i underkant av
10 pst. av det norske forbruket. I tillegg importeres noe
dessertoster fra EU til full toll, slik at over 10 pst. av norsk

betydning for produksjon av ost i Norge.

For kjott er det gitt importkvoter pa 900 tonn storfekjott,
600 tonn svin, 800 tonn kylling og 400 tonn skinke, foruten
noen andre mindre kjottkvoter. Norge har til sammen gitt
EU importkvoter pa 38 forskjellige varer i tillegg til toll-
reduksjoner, forst og fremst i grontsektoren.

Importen av bearbeidede landbruksvarer (protokoll
3-varer) fraEU gker jevnt med 6-10 pst. per ar. Importverdien
var i 2013 pé 10,8 mrd. kroner. Viktige importprodukter av
tilberedte neeringsmidler var sjokolade og sukkervarer,
bakevarer, alkohol og drikkevarer.

I EFTA-konvensjonen mellom Sveits, Island og Norge
inngéar en avtale mellom Norge og Island om en érlig norsk

o o ¢ import av 600 tonn lammekjett fra Island.
®  «Generelt nedsatt tollsats» vil si en administrativ tollnedsettelse

De 59 minst utviklede landene (MUL) har toll- og kvote-
fri markedsadgang for alle varer, mens de ovrige u-landene
har reduserte tollsatser. Namibia, Botswana og Swaziland
har saerskilte eksportmuligheter for storfekjott og saue-
kjott til Norge innenfor érlige indikative tak pa 3200 tonn
for storfekjott og 400 tonn for sauekjott. Disse kvotene

. . . . ¢ utnyttes i praksis fullt ut.
melser i kap 3 i FAT, og mottar en tillatelse til nedsatt tollsats (TNT). :

Slike tollnedsettelser gis kun for deler av et tollvarenummer (8-siffer). for viktige norske produksjoner. Dette gielder sarlig for

¢ Kkjett- og meierisektoren med importkvoter med ingen eller

Importen av landbruksvarer pavirker markedsbalansen
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redusert toll. Det forventes fortsatt internasjonalt press :
mot det norske importvernet for landbruksvarer i arene
som kommer gjennom ulike internasjonale prosesser som
WTO, EOS og EFTAs frihandelsavtaler. Det norske matva- |
remarkedet er meget attraktivt for matvareeksporterende
. reduksjonsforpliktelsene i Uruguayrunden. I 2012 var noti-

land som folge av vart heye nasjonale prisniva.

2.3.3 Internstotte

WTOs landbruksavtale skiller mellom stotte som i Uruguay-
runden ble underlagt reduksjonsforpliktelser (gul stotte),
herunder en begrensing for hvor mye érlig stotte som kan
gis, og stette som ikke ble underlagt slike forpliktelser (bla
og greonn stette). For den sistnevnte kategorien stotte eksis-
terer det ingen e@vre belepsbegrensning, men stotteordnin-
gene ma oppfylle visse kriterier for 4 veere unntatt fra belops-
begrensningen.

For gul stette er reduksjonsforpliktelsene uttrykt
ved hjelp av et samlet mal for stotte, AMS (Aggregate
Measurement of Support). Gul stette er verdien av diffe-
ransen mellom norske malpriser og faste referansepriser
- fra 2009.

fra perioden 1986-88 multiplisert med tilherende volumer,
i tillegg kommer prisstette over budsjett fratrukket sar-
avgifter. Norges maksimale gule stette har veert 11,449
mrd. kroner fra ar 2000. Ved siste notifikasjon i 2012 av
norsk landbruksstette til WTO, var det notifiserte nivaet
i gul boks pa 10,475 mrd. kroner.

Markedsreguleringen for kjott av storfe og sau/lam er
lagt om fra 4 vaere malprismodell til volummodell, som
innebeaerer at markedsreguleringen av produktet ma
avgrenses til & omfatte et maksimalt kvantum (volum)

per 4r. Markedsreguleringen for egg er ogsa lagt om til
volummodellen, men den har en noe annen utforming enn
det som gjelder for storfe, sau og lam. Utgangspunktet
for omleggingen av markedsreguleringen for disse pro-
duktsektorene, var 4 redusere AMS-nivaet for a overholde

av jordbruksprodukter, bl.a. darligere naturgitte forhold

Figur 2.4 Import og eksport av jordbruksprodukter
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Norges WTO-forpliktelse nar det gjelder maksimal gul
stotte.

Bla stotte er stotteordninger under produksjons-
begrensende programmer basert pd faste arealer eller
avlinger, eller pa et fast antall dyr. Bl4 stette var unntatt fra

fisert bla stotte pa 4,744 mrd. kroner.

Grenn stette er stotte som skal ha liten eller ingen inn-
virkning pé produksjon og handel, og var unntatt reduk-
sjonsforpliktelser i Uruguayrunden. For Norges del omfat-
ter denne kategorien stette bla. til miljgprogrammer og
velferdsordninger. I 2012 var notifisert grenn stette pa 7,7
mrd. kroner.

2.3.4 Eksportstotte

Norges totale eksport av jordbruksprodukter er ikke stor
sammenlignet med importen, men den har ekt litt de siste
arene, jf. figuren nedenfor. I 2012 var verdien av eksporten
av landbruksvarer 4,89 mrd. kroner, jf. figur 2.4. Dette var
en vekst pa ca. 10 pst. fra aret for og en vekst pa ca. 20 pst.

Norge har 64 produkter med mer enn 10 mill. kroner i
eksportverdi. Blant de viktigste produktene til eksport er
ost, tilberedte naeringsmidler (protokoll 3-varer), vann, sjo-
kolade, dyrefér, reststoffer fra kjottindustrien, akevitt mv.
Hoveddelen av de viktigste eksportproduktene er révarer
som ikke omfattes av markedsbalanseringen.

Landbruksavtalen (WTO) begrenser bruken av eksport-
subsidier bade maélt i verdi og maélt i volum. Norges mak-
simalt tillatte nivaer framgér av St.prp. nr. 65 (1993-1994).
Norge har notifisert bruk av eksportsubsidier til og med ar
2012, og notifisert stetteniva var pa til sammen 231,4 mill.
kroner for svinekjott, egg og eggprodukter, ost og bearbei-
dede landbruksvarer.

Det er flere arsaker til at Norge har en begrenset eksport
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for landbruksproduksjon enn mange andre land, at produk-
sjonen gar til & dekke ettersperselen i innenlandsk marked,
relative prisforhold mv. Hovedtyngden av eksporten gar
til EU, men ogsé relativt mye til USA, Russland, Japan og
Australia.

2.4 Juridisk rammeverk for
markedsbalanseringen

2.4.1 Omsetningsloven og tilhgrende forskrifter
Omsetningsloven har som formédl & fremme omset-
ningen av de viktigste norskproduserte jordbruksva-
rene. Omsetningsloven er det juridiske grunnlaget for
markedsbalanseringssystemet, og Omsetningsradet er
etter loven satt til 4 forvalte dette.

Omesetningsloven, lov av 10. juli 1936 nr. 6 til & fremja
umsetnaden av jordbruksvaror, dekker kjott av storfe, sau,
svin og fjerfe, melk, egg, korn og oljefro, poteter, grennsa-
ker, frukt og beer, pelsdyrskinn og reinsdyr.

Loven gir anledning til & ilegge en avgift som kan bru-
kes til markedsbalansering. Omsetningsradet har ansvar
for anvendelse av alle midler for varegruppene over med
unntak av reinsdyr.

Omsetningsloven har ogsi hjemmel for kvoteordningen
for melk og prisutjevningsordningen for melk.

Siste lovendring ble gjennomfert med virkning fra
1. januar 2010. Endringen ble gjort ut fra mélet om en effek-
tivisering og modernisering av radets arbeidsform. Det var
fire hovedendringer som ble gjort:

— Antall medlemmer ble redusert fra 19 til 11 for & f4 et mer
velfungerende og effektivt rad.

— Arbeidsutvalget ble fijernet som lovpalagt av effektivitets-
hensyn, og det ble i praksis ogsa lagt ned.

— Tilsynsutvalget ble lagt ned, og oppgaven med oppnev-

ning av revisor ble flyttet til LMD.

— Omsetningsradet ble gitt en lovhjemmel til & delegere
saker av ikke-prinsipiell karakter til sekretariatet.

Figur 2.5 Skisse over regelverket under omsetningsloven som er relevant for markedsbalanseringen
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«Dei pengane som kjem inn etter §5 og §5a gar til eit saerskilt
fond for kvar avgift og kan berre nyttast etter vedtak av
Omstningsradet til a fremja umsetnaden av vedkomande varor.
Pengane vert styrde av radet.»
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I tillegg ble loven tydeliggjort vedrerende LMDs adgang
til 4 omgjore vedtak fattet av Omsetningsradet. Den er na

med endelig virkning, dersom vedtak er fattet i strid med
lov, forskrift eller gjeldende jordbruksavtale.

Ut over omsetningsloven, er reguleringssystemet berort
av felgende lovverk mv.

— Konkurranseloven § 10 om samarbeid mellom produsen-

ter og § 11 om misbruk av dominerende markedsposisjon.
— Forskrift 2004-04-23 nr. 651 om unntak for samarbeid mv.
innen landbruk og fiske, hjemlet i konkurranseloven,

med naermere regler om unntaksbestemmelsene i loven.
— Forskrift 2005-12-22 nr. 1723 om administrative tollned- !

settelser for landbruksvarer, hjemlet i tolloven, som bl.a.
gir regler om generelle tollnedsettelser og tollnedset-
telser med kvantumsbegrensning (matkorn, ravarer til
kraftfor og oljefre).

— Forskrift 2008-10-10 nr. 1132 om fordeling av tollkvoter for

landbruksvarer, hjemlet i tolloven, som bl.a. gir regler om
hvordan de kvantumsbegrensede kvotene for matkorn,
ravarer til kraftfér og oljefre skal fordeles ved auksjon.

— WTO-avtalen med kvote for reguleringseksport, som
inneholder kvantums- og belopsgrenser for storfekjott, :

svin, sau/lam, egg og eggprodukter og fierfeprodukter.
— Hovedavtalen mellom staten og jordbruket § 4-2.
— Gjeldene jordbruksavtale, i forstielsen av den gang

saken ble omtalt siste gang. Rollen som markedsregu-
lator folger av hovedavtalen, de arlige jordbruksavtaler :

og avtalen mellom faglagene og landbrukssamvirkene.
Malpris og bestemmelser rundt denne, samt valg av

alternative pris- og reguleringsmodeller — for eksempel !
referanseprismodellen og volummodellen, folger ogsa av
jordbruksavtalen. Videre tildeler jordbruksavtalen mid- :

ler i grontsektoren og gir feringer til Omsetningsradet
om anvendelse av avgiften ogsa i andre sektorer.

nes folgende:
— Forskrift 2011-12-23 nr. 1502 om kvoteordningen for
mjolk, som regulerer melkemarkedet og hjemler en

overproduksjonsavgift for melk som tilordnes fon-
det for omsetningsavgift for melk og disponeres av

Omsetningsradet.
— Lov 2004-01-16 nr. 5 om regulering av svine- og fjorfe-
produksjonene, som i utgangspunktet har som formal

d legge til rette for spredt produksjon, men som pavirker
reguleringsbehovet ved endring av konsesjonsgrensene. :

Loven hjemler ogsa en standardisert erstatning for pro-
duksjon ut over grensene.
— Forskrift 2004-04-01 nr. 611 om regulering av svine- og

fierfeproduksjonene, hjemlet i svine- og fjerfeproduk- : ) )
. . ¢ 1 Jf avtale av 23.2.1950 med tilleggsavtale av 17.3.2010, henholdsvis
sjonsloven, som fastsetter satser for standardisert erstat- : ’
i «Avtale mellom Norges Bondelag, Norsk Bonde- og Smabrukarlag og

ning. Innkomne midler settes inn pé tilherende fond og
disponeres av Omsetningsradet.
— Forskrift 2007-06-29 nr. 832 om prisutjevningsordnin-

gen for melk, hvor et av formdlene er uttak av malpris. : 93.02.1950
Regelverket har ingen direkte kobling til markedsbalan- = <<%

seringen, men er et viktig rammeverk for markedsbalan-
seringen og med delvis sammenfallende formal.

— Tineavtalen mellom Tine SA og Landbruksdirektoratet,
som er hjemlet i jordbruksavtalen, om et administrativt
og regnskapsmessig skille mellom ravarehandtering og
ovrig virksomhet i Tine - skillet mellom Tine Ravare og
Tine Industri.

— Forskrift 2008-03-07 nr. 228 om sikkerhetsmekanisme
ved import av landbruksvarer fra utviklingsland omfat-
tet av ordningen for generelle tollpreferanser, hjemlet
i tolloven, som hjemler anledning til iverksetting av tiltak
for & fierne vesentlige markedsforstyrrelse eller fare for
vesentlig markedsforstyrrelse, herunder helt eller delvis
oppheve preferansetollbehandlingen for den angjeldende
varen med umiddelbar virkning. Markedsregulator, med
sitt ansvar for vurdering av markedsbalansen, ber vare
den som eventuelt initierer bruken av denne forskriften.

2.4.2 Hovedavtalen og jordbruksavtalen

Hovedavtalen for jordbruket ble inngétt 17. februar 1992
mellom Staten pd den ene siden og Norges Bondelag og
Norsk Bonde- og Smabrukarlag (faglagene) pa den andre
siden. Hovedavtalen regulerer forhandlinger om og inn-
gdelse av de ettarige jordbruksavtaler inklusiv tilleggs-/
endringsavtaler til inngatt jordbruksavtale. Hovedavtalen
regulerer forhandlingsretten og -prosessen, prosedyrer
ved avtale, mekling, brudd, nye forhandlinger mv.

I tillegg er organisasjonene gjennom Hovedavtalen
for jordbruket § 4-2 «ansvarlige for iverksettelse av tiltak
i samsvar med jordbruksavtale.» Ansvaret uteves gjennom
4 benytte markedsorganisasjoner innenfor de ulike sekto-
rene. Prosedyrer for ivaretakelsen av dette ansvaret er for-
malisert i egen samarbeidsavtale mellom faglagene pa den
ene siden og omsetningsorganisasjonene Gartnerhallen',

: Norske Felleskjop, Nortura og Tine pa den andre.
Av annet lovverk som bererer markedsbalanseringen nev-

Samarbeidsavtalen av 17. mars 2010 har felgende formal:

«Formdlet med denne avtalen er a sikve partene inn-
Sflytelse, samordning og samhandling i saker knyttet til
Jordbruksavtalen og oppfolging og praktisering av denne,
herunder forhold knyttet til markeds- og produksjonsutvik-
lingen.»

Det er faglagene som i henhold til samarbeidsavtalen pa
vegne av jordbruket skal forhandle med staten i jordbruks-

10 Gartnerhallen er part i avtalen som produsenteid omsetningsorga-
nisasjon innenfor en sektor med markedsordninger.

omsetningsorganisasjonene innen jordbruket ved Landbrukets Sentral-
Jorbund om samarbeidet mellom organisasjonene» og «Samarbeidsavtale
mellom partene i Radet for jordbruksavtalesporsmal — Tillegg til avtale
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oppgjorene. De ovrige partene, omsetningsorganisasjo-
nene, har ansvar for 4 medvirke til gjennomfering av jord- :

bruksavtalene innenfor sine respektive omrader. Verken
Hovedavtalen eller samarbeidsavtalen innholder bestem-
melser som bererer markedsregulators hhv. mottak av
révarer fra produsent eller forsyningsplikt.

én eller begge faglag, Norges Bondelag og Norsk Bonde-
og Smabrukarlag. Avtalene inngas for ett kalenderar nar

det gjelder tilskuddsordninger og for perioden 1. juli til 30.

juni i pafelgende ar for mélpriser.
Det forhandles om:

— Malpriser pa ravarer. Prisbestemmelser. Om malpriser
se kap. 2.7.2 Nar det gjelder prisbestemmelser fastsetter
avtalepartene i ulik grad bestemmelser for de regulerte
prismodellene, jf. kap. 2.7.2-2.7.4

ordningene over avtalen.
— Markedsordninger inklusiv markedsregulerende bestem-
melser.

bl.a. omtalt hvilke akterer som er tillagt ansvaret for mar-
kedsbalansering i de ulike produksjonssektorene.
Nar det gjelder malprisene vektlegger avtalepartene at

jordbruket beerer det ekonomiske ansvar for overproduk-
sjon, jf. at det ikke fastsettes noen garanterte minstepriser. :

Markedsbalanseringen skal vaere er et verktey for & bidra
til at malprisene kan oppnas.

2.4.3 Samvirkeretten

i hovedsak ulovfestet. Samvirkeprinsippene har stitt sen-
tralt i utviklingen av den ulovfestede retten pa dette omré-

det. Det er forst og fremst tre av disse prinsippene som har :
hatt seerlig vekt nar grensen skal trekkes mellom samvirke-

foretak og andre sammenslutninger. Dette er prinsippene
om frivillig og dpent medlemskap, demokratisk medlems-
kontroll og medlemmenes skonomiske deltakelse.

Av samvirkeloven § 14 folger at landbrukssamvirket md :
ha apent medlemskap, men samvirkeforetaket kan nekte
medlemskap dersom det er saklig grunn for det. Normalt

avgrenses medlemskap til de som gjennom sin virksomhet
har naturlig tilknytning til samvirkeforetaket, eksempelvis

at man ma drive melkeproduksjon for a bli medlem i mei- :
erisamvirket. Det anses normalt 4 veere i medlemmenes

interesse at si mange som mulig av produsentene innen
hver produksjonssektor i jordbruket deltar i landbrukssam-
virket for dermed & oppnaé rasjonell drift, konkurransekraft
mv. Det har vaert eksempler péa enkelte samvirkeorganisa-

grunnlag i avgrensede avsetningsmuligheter i markedet.
Nar det gjelder demokratisk medlemskontroll kan et
samvirkeforetak sammenliknes med et aksjeselskap der

alle eierne har én aksje hver. Det er medlemmene i sam- :
virkeforetaket som har den formelle beslutningsmyndig- :

heten. Medlemmenes mulighet til 4 pavirke beslutninger
i samvirket varierer mellom samvirker, men et system
med «indirekte demokrati» er vanlig. Dette ved at valgte
utsendinger deltar pd drsmeter, og drsmotet velger styret,
mens i et aksjeselskap har alle aksjonzrer rett til & mete pa

. generalforsamlingen. En stor forskjell mellom samvirker
Jordbruksavtalene er naringsavtaler mellom staten og

og investoreide selskaper er at eierne i et samvirke vanlig-
vis kun kan eie én andel, mens det ikke er vanlig med slike
begrensninger i et aksjeselskap. I tillegg er det en forskjell
at andelene i et samvirke som regel ikke er omsettelige.

I et samvirke er det ingen store eiere og dessuten vanlig

. & utbetale kun en begrenset kapitalrente, eventuelt ikke

utbetale noe utbytte pd innsatt andelskapital. Aksjonarene
i et aksjeselskap kan miste innskutt kapital dersom bedrif-
ten gar darlig, og kan fa avkastning pa kapitalen dersom

i virksomheten gér bra. Derfor er bade utsiktene til gevinst
— Niva og fordeling av budsjettstotten pa de ulike tilskudds- :

og risikoen for tap i forhold til innsatt kapital lavere og mer
spredt i et samvirkeforetak.

Samvirkeorganisasjonens formél er ikke knyttet til
avkastningen pad medlemmenes kapital, men formalet er

& yte medlemmene bestemte tjenester (for eksempel pro-
Kapittel 5 i avtalen gjelder markedsbalansering. Det er her

duksjon, salg eller innkjep av varer og tjenester) som er
direkte knyttet til deres skonomiske virksomhet, for der-
med & optimere medlemmenes utbytte av denne virksom-
heten. Det er derfor et viktig samvirkeprinsipp at utbyttet
deles etter hvor mye man har deltatt i samhandling med
samvirkeforetaket, enten ved at prisene settes slik at fore-
taket selv ikke har profitt, eller at det gis en bonus avhengig
av deltakelse. Det legges normalt vekt pa at s& mye som

. mulig av overskuddet gér til medlemmene, dvs. ikke bare
. at delingen skal skje i forhold til deltakelse.
For samvirkeloven tradte i kraft i 2008 var samvirkeretten

Samvirkeforetak skal etter lovens § 17 «behandle alle
medlemmar likt. Forskjellsbehandling krev sakleg grunn».
Det mé derfor gis samme leveringsbetingelser for ravare
av samme kvalitet mv. til alle medlemmer. Men avregnings-
pris kan differensieres ut fra forhold som kan regnes som
«saklig grunn», eksempelvis ulik inntransportkostnad fra
primarprodusent til foretakets mottaksanlegg.

Alle markedsregulatorer har vedtektsfestet at medlem-
skapet skal veere dpent. Dette innebaerer i utgangspunktet
at alle produsenter kan bli medlemmer og at man deretter
ikke kan nekte medlemmet samhandling med samvirke-
foretaket (dvs. leveranse av jordbruksvarer).

Vedtektene regulerer ikke viktige forhold som hhv.
likebehandling av medlemmer og at andre leveranderer
av ravarer skal likebehandles som medlemmer. Dette
folger naturlig av at disse forholdene er regulert ved hen-
holdsvis lov og forskrift. Samvirkelovens § 17 regulerer
forstnevnte forhold, mens LMDs forskrift av 1. juli 2003

: om «Omsetningsradets myndighet vedrerende markeds-
sjoner har begrenset tilgangen pad nye medlemmer med '

regulering for jordbruksravarer» inneholder den generelle
regelen om mottaksplikt fra produsent:

«Vedtak om wmarkedsregulators mottaksplikt skal sikre
alle primeerprodusenter avsetning for sin produksjon, til
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de vilkdr som gjelder pa det aktuelle mottaksanlegg pa det
tidspunkt leveransen finner sted.»

Forskriften regulerer bare Omsetningsradets virksomhet.
For a kunne gjelde direkte overfor de ulike markedsregu-

latorene, mé forskriften etter sin natur dermed operasjona-
liseres i regelverk rettet mot disse, slik Omsetningsradet :

har gjennomfoert.

2.4.4 Konkurranseloven og primeernzaringsunntaket

Gjeldende konkurranselov stammer fra 2004 og ble sist
gang revidert med virkning fra arsskiftet 2013-14. 2004- :

loven representerte en omfattende harmonisering med
E@S-avtalens konkurranseregler. Konkurranselovens for-
mal er angitt som folger i loven § 1:

«... d fremme konkurranse for derigiennom d bidra til
effektiv bruk av samfunnets ressurser. Ved anvendelse
av denne lov skal det tas seerlig hensyn til forbrukernes
interesser.»

ressursbruk, og konkurranse er siledes virkemiddelet som
skal brukes for 4 nd dette formalet. Ved & forhindre tiltak
som begrenser konkurransen, skal loven serge for at mar-

kedsmekanismen virker effektivt, og at markedsresultater
realiseres gjennom en samfunnsekonomisk effektiv res- |

sursbruk. Loven legger imidlertid i liten utstrekning opp til
4 skape konkurranse for eksempel ved & dpne eller deregu-

lere markeder. Derimot er loven og Konkurransetilsynets
kompetanse konsentrert rundt felgende tre pilarer; forbud
mot konkurransebegrensende samarbeid mellom fore- :

tak, forbud mot misbruk av dominerende stilling (mar-
kedsmakt) og kontroll med fusjoner og oppkjop.

Det er serlig to bestemmelser i konkurranseloven som :
er relevante for de spersmal utvalget skal vurdere; § 10 om
konkurransebegrensende samarbeid mellom foretak og

§ 11 om et eller flere foretaks misbruk av en dominerende
stilling. Fra disse bestemmelsene er det gitt seerlig unntak

for landbrukssektoren i egen forskrift. I dette avsnittet gis !
det forst en oversikt over konkurranselovens bestemmel-
ser, for unntaksforskriften og dens betydning for markeds-

reguleringsordningen beskrives.
§ 10 i loven av 2004 regulerer konkurransebegrensende
avtaler mellom foretak. Forste ledd i § 10 lyder:

«Enhver avtale mellom foretak, enhver beslutning truffet
av sammenslutninger av foretak og enhver form for sam-
ordnet opptreden som har til formal eller virkning da hin-
dre, innskrenke eller vvi konkurransen, er forbudt, scerlig
slike som bestdr i

a) d fastsette pa dirvekte eller indirekte mate innkjops- eller
utsalgspriser eller andre forretningsvilkar,

b) d begrense eller kontrollere produksjon, avsetning, tek-
nisk utvikling eller investeringer,

¢) a dele opp markeder eller forsyningskilder,

d) a anvende overfor handelspartnere ulike vilkar for
likeverdige ytelser og derved stille dem ugunstigere i kon-
kurransen,

e) d gjorve inngdelsen av kontrakter avhengig av at med-
kontrahentene godtar tilleggsytelser som etter sin art eller
etter vanlig forretningspraksis ikke har noen sammen-
heng med kontraktsgjenstanden.»

Bestemmelsen oppstiller et generelt forbud mot avta-

i ler og andre former for samarbeid mellom foretak som
¢ har til formal eller virkning & begrense konkurransen.

Bestemmelsen fastsetter fire kumulative vilkar for at for-
budet skal veere overtradt; det mé foreligge et samarbeid
mellom uavhengige foretak med konkurransebegrensende

formal eller virkning, og i tillegg ma konkurransen vaere
Det overordnede formalet for konkurranseloven er effektiv

pavirket merkbart.

Samarbeid som strider mot forbudet i forste ledd, kan
likevel veere lovlig dersom vilkirene for unntak etter tredje
ledd er oppfylt. I korte trekk inneberer tredje ledd at sam-
arbeid som skaper effektivitetsgevinster som overstiger
ulempene, og som fores videre til ettersperrerne, vil veere
tillatt.

Konkurranseloven § 11 forbyr pa sin side misbruk av
dominerende stilling. Det er her ingen forutsetning at det
skjer et samarbeid mellom uavhengige foretak; forbudet
rammer saledes ogsa enkeltforetaks ensidige adferd i mar-
kedet. Bestemmelsen lyder:

«§ 11. Utilborlig utnyttelse av dominerende stilling

Et eller flere foretaks utilborlige utnyttelse av sin domine-
rende stilling er forbudt.

Slik utilborlig utnyttelse kan scerlig besta i

a) a patvinge, direkte eller indirekte, urimelige innkjops-
eller utsalgspriser eller andre uvimelige forretningsvilkdr,

b) a begrense produksjon, avsetning eller teknisk utvikling
til skade for forbrukerne,

¢) a anvende overfor handelspartnere ulike vilkar for
likeverdige ytelser og derved stille dem ugunstigere i kon-
kurransen,

d) d giore inngdelsen av kontrakter avhengig av at med-
kontrahentene godtar tilleggsytelser som etter sin art eller
etter vanlig forretningspraksis ikke har noen sammen-
heng med kontraktsgienstanden.»
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Bestemmelsen innebarer ikke at det er forbudt i seg selv
4 inneha en dominerende stilling, men den setter visse

skranker for hvilken type atferd en dominerende aktor kan
ha pa markedet. Et dominerende foretak vil ogsa ha anled-
ning til 4 konkurrere, og ogsa konkurrere hardt, si lenge

dette skjer pd grunnlag av ytelser — i EU/E@S-retten ofte '
omtalt som konkurranse «on the merits» eller p4 grunn- :

lag av «better performance». Samtidig er det i praksis fra
EU-domstolen slatt fast at et dominerende foretak har et

seerlig ansvar for at dets atferd pd markedet ikke begrenser

konkurransen.!?

Fra disse bestemmelsene er det gitt unntak for primaer-

produsenter og deres organisasjoner.® Ogsé i den tidligere
konkurranseloven av 1993 var det unntaksbestemmelser

for primaernaeringene. Hjemmelsbestemmelsen i i § 3

andre ledd lyder:

«Kongen kan ved forskrift gjore unntak fra hele eller
deler av denne lov for bestemte markeder eller neeringer.
Kongen i statsrdad skal ved forskrift fastsette de unntak fra
§§ 10 og 11 som er nodvendige for a gjennomfore land-
bruks- og fiskeripolitikken.»

Ved 2004-loven ensket en & stramme inn pa det generelle
unntaket for primaerprodusenter. Samtidig var det en viktig

premiss at landbrukspolitikken ikke skal endres ved kon-
¢ den tidligere konkurranseloven. Unntaksbestemmelsene

kurransepolitiske reguleringer. I forarbeidene sies det at:

«Innholdet i landbruks- og fiskeripolitikken skal imidler-
tid ikke endres giennom endringer i konkurranselovgiv-
ningen. Formdlet med en giennomgang av unntakene er
sdledes ikke d endre rammebetingelsene for disse neerin-
gene, men a finne frem til unntak som er tilpasset den
utvikling som er skjedd siden ndvcerende konkurranselov
ble vedtatt og som er fleksibel nok til d kunne tilpasses den
politikk som vil bli fastlagt i fremtiden.»*

Forskrifter om unntak ble, slik det kreves i krrl. § 3, gitt
kort tid etter at loven tradte i kraft. Forskriften ligger
under Naerings- og fiskeridepartementets ansvarsomrade.

Forskriftens formal er 4 angi nar forbudene i konkurran-
. tens virkeomrade utvidet til ogsa & omfatte fiorfekjott.

selovens §§ 10 og 11 ikke far anvendelse pa omsetning og
produksjon av landbruks- og fiskeriprodukter.
Forskrift om unntak § 2 lyder:

12 Sak 322/81 Michelin I mot Kommisjonen premiss 57 og sak T-65/89
BPB Industries mot Kommisjonen premiss 67.
3 Primaernaeringsunntaket gir ikke unntak fra andre bestemmelser i

mv. For eksempel kan en nevne at Nortura i april 2014 inngikk avtale
om oppkjep av deler av virksomheten til Prima Gruppen og melding
om avtalen ble forelagt Konkurransetilsynet for godkjenning.

14 Ot. prp. nr. 6 (2003-04), s. 39.

«Konkurranseloven § 10 og § 11 kommer ikke til anven-
delse pa avtaler, beslutninger, samordnet opptreden mel-
lom, eller ensidige handlinger foretatt av, primeerprodu-
senter eller deres organisasjoner som er i samsvar med:

a) lov eller forskrift som regulerer produksjon eller omset-
ning av landbruks- og fiskeriprodukter, eller

b) avtale mellom staten og neeringsorganisasjoner som
regulever produksjon eller omsetning av landbruks- og
fiskeriprodukter.

Produksjon og omsetning skal i denne sammenheng ogsi
omfatte forskning og wutvikling, foredling, distribusjon,
markedsforing og andre tiltak for a bringe produktet frem
til markedet.»

I forskriftens § 3 er det fastsatt at foretak som péberoper
seg unntaket i § 2, pa foresporsel fra konkurransemyndig-
hetene, plikter 4 redegjore for hvilken lov, forskrift eller

avtale som gir grunnlag for unntak.

Formuleringene er generelle og legger opp til at det er
lover, forskrifter og naeringsavtaler pa landbruksmyndighe-
tenes omrade som avgjor rekkevidden av unntaket fra kon-
kurranselovens bestemmelser. Dette innebar en presise-
ring av omfanget av landbruksunntaket sammenlignet med

skulle vaere fleksible nok til 4 kunne tilpasses den politikk
som vil bli fastlagt for sektoren i fremtiden. Begrepet land-

. bruk dekker jordbruk, hagebruk, skogbruk og reindrift.

Slik systemet er lagt opp innebeerer det at all atferd som

% kan hjemles i forskrifter eller avtale vil vaere unntatt lovens

forbudsbestemmelser. Bl.a. derfor er det gitt egen forskrift
som «hjemler» samarbeid i sektorer som ikke er omfattet

- av markedsregulering.'® Dette var et resultat av Landbruks-
og matdepartementets gjennomgang av produksjonssekto-

rene i jordbruket, for 4 finne fram til jordbruksproduksjo-
ner hvor man ensket adgang til samarbeidstiltak, men hvor
eksisterende regelverk og neeringsavtale ikke ga hjemmel

: til & gjennomfere samarbeid mellom produsentene. Da

fiorfekjott ble tatt ut av markedsreguleringen, ble forskrif-

Landbruks- og matdepartementets forskrift gir kun unntak
fra § 10 i konkurranseloven (hjemmel for samarbeid), dvs.

. forskriften gir ikke unntak fra § 11.

Jordbruksavtalen mellom staten og Norges Bondelag/
Norsk Bonde- og Smébrukarlag er et eksempel pa en avtale
som kan gi unntak etter §§ 10 og 11. I Jordbruksavtalens
bestemmelser om markedsregulering fastsettes bl.a.

) . . hvem som er tillagt ansvaret som markedsregulator for de
loven enn ovennevnte §§ 10 og 11, og primernzaeringene er derfor un- : .

) i enkelte produksjonssektorene.
derlagt bestemmelsene om kontroll med foretakssammenslutninger

15 Se forskrift om samarbeid om produksjon og omsetning av visse

hagebruks-, gartneri- og fjerfekjottprodukter mv. (30.6.2004 nr. 1104).
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Selv om konkurranselovens forskriftshjemmel ikke er
begrenset til bestemte aktorer («...de unntak ... som er :

nedvendige for 4 gjennomfere landbruks- og fiskeripoli-
tikken»), omfatter unntaksforskriften bare samarbeid og
handlinger av «primaerprodusenter eller deres organisasjo-

ner». [ merknadene til forskriften er § 2 kommentert som
¢ markedsmakt.

folger:

«Med uttrykket «primeerprodusenter» menes de som frem-
bringer fiskeri- og landbruksprodukter og omsetter det
pa forste hdand, eksempelvis fiskere og bonder. Avtakere
av disse produktene omfattes ikke, med mindre avtake-
ren er en organisasjon for primeerprodusentene. Det
tenkes her forst og fremst pd landbrukssamvirkene og
fiskesalgslagene. Nar organisasjonene kjoper produkter
fra primeerprodusentene for egen vegning, er den videre
(annenhdnds-) omsetningen altsa omfattet av unntaket.
Formuleringen «primeerprodusenter eller deres organisa-
sjoner» er ment a omjatte de samme subjektene som var
omyfattet av § 3-8 i konkurranseloven av 1993.

Det er i dag bare Jordbruksavtalen og Reindrifisavtalen
som faller inn under alternativ b). Formuleringen er
generell slik at dersom staten velger d inngd liknende
avtaler med for eksempel aktorene i fiskerisektoren, vil
ogsd handlinger for a gjenmomfore slike avtaler veere
omfattet.»

Det er pa det rene at uttrykket «primeerprodusenter» er

ment 4 skulle forstds pé tilsvarende méte som tidligere
- ulike jordbruksprodukter.

unntak. Den tidligere bestemmelsen i krrl. 1993 § 3-8 lod:

«Forbudene i §§ 3-1, 3-3 og 3-4 er ikke til hinder for sam-
arbeid eller reguleringer ved salg eller levering av norske
jovdbruks-, skogbruks- eller fiskeviprodukter fra produsen-
ter eller produsentorganisasjoner i jordbruk, skogbruk
eller fiske.»

Bestemmelsen i 1993-loven kom inn ved komitébehandlin-

gen i Stortinget.’ Flertallet pApekte at tilsvarende unntak :
var gitt etter prislovens forskrifter, og at dette unntaket
var «et ledd i gjennomferingen av gjeldende landbruks- :

og fiskeripolitikk.» Det er imidlertid intet som tilsier at
det tidligere unntaket omfattet flere akterer enn dagens.

Unntaket omfatter sdledes ikke foredlingsbedrifter utenfor !
samvirkene, og heller ikke samarbeid eller utveksling av

informasjon mellom samvirkene og slike bedrifter.
Unntaket fra konkurranseloven er nedvendig for at mar-
kedsbalansering skal kunne gjennomferes ved at marked-

sakterer selv opptrer som regulatorer. For det forste vil : — - ) ) )
. . . ¢ 17 Riktignok slik at det ikke er nedvendig med et serskilt unntak for
selve samarbeidet mellom primerprodusenter gjennom . ) ; o
i at den enkelte primerprodusent velger & avsette sin produksjon til

samvirkeforetakene kunne komme i konflikt med krr. § 10.

16 Se Innst. O. nr. 127 (1992-93) s. 20.

Primaerprodusentene er selvstendige enheter («foretak»
i konkurranserettslig terminologi) og samarbeid som
koordinerer priser og kvantum ligger i kjernen av denne
bestemmelsen.’” For det andre er det nedvendig med et
unntak for 4 sikre at markedsbalanseringen skal kunne fun-
gere etter hensikten, siden den krever at regulator utnytter

Deler av markedsordningen gar lenger enn det som
ellers ville ha fulgt av konkurranseloven. Dette gjelder forst
og fremst mottaksplikten og forsyningsplikten, som gér

betydelig lenger enn de prinsipper om kontraheringsplikt
. som folger av krrl. § 11. Samtidig kan det reises spersmal

om enkelte elementer — typisk regulators informasjonsplikt
overfor akterer som ikke er omfattet av unntaksforskrif-
tens personelle rekkevidde, ikke gér lenger enn det som

i kan hjemles etter forskriften.

2.5 Aktorer

2.5.1 Omsetningsradet
: Omsetningsradet er et offentlig organ med frittstdende

stilling. Radet har hovedansvaret for markedsbalanserin-
gen av jordbruksvarer, og etter omsetningsloven er radet
tillagt kompetanse til & forvalte avgiftsmidler til regule-

- ringsformal. Omsetningsradet forvalter midler fra omset-
¢ ningsavgiften, overproduksjonsavgift pd melk og midler fra

Jordbruksavtalen (kollektiv dekning av omsetningsavgif-
ten pd hagebruksprodukter). Hovedmalsettingen til radet
er 4 sikre en kostnadseffektiv regulering av markedene for

Virksomheten til rddet er hjemlet i Omsetningsloven.
Radet bestar av representanter fra Norges Bondelag,
Norsk Bonde- og Smabrukarlag, Tine, Norske Felleskjop,
Nortura, Norsk Landbrukssamvirke, ikke-samvirkebasert

naeringsmiddelindustri, handelen (Virke, COOP), Norsk

Nerings- og Nytelsesmiddelarbeiderforbund, Naerings- og
fiskeridepartementet og Landbruks- og matdepartementet.
Landbruksdirektoratet er sekretariat.

Landbruket, representert ved faglagene, Norsk
Landbrukssamvirke og markedsregulatorene, er i flertall
i Omsetningsradet. Dette henger sammen med at det er
landbruket som i dagens system barer det ekonomiske
ansvaret for overproduksjon siden overproduksjon b.la.
krever tiltak som finansieres over omsetningsavgiften.

Landbruks- og matdepartementet har gjennom for-
skrift om Omsetningsridets myndighet fastsatt regler

samvirkeforetakene. Utvalget ser det imidlertid ikke som nedvendig
4 utrede i detalj hvordan dagens samvirkeorganisering forholder seg
til § 10, siden det uansett ikke ligger i utvalgets mandat & foresla en

opphevelse av unntaket.

Evaluering av markedsbalansering i jordbruket



kedet. Det er ikke alminnelig klagerett pa vedtak fattet av
Omsetningsriadet, men LMD kan omgjere vedtak som er i
strid med lov, forskrift eller gjeldende jordbruksavtale.

2.5.2 Markedsregulatorene

Samvirkeforetakene i landbruket er gitt den utevende
rollen som markedsregulator innenfor hovedproduksjo-
nene inorsk landbruk gjennom jordbruksavtalen. Unntaket
er grontsektoren som ikke har markedsregulator. Tine,

henholdsvis melk, korn og kjett/egg. Grentprodusentenes
Samarbeidsrdd (GPS) er ikke markedsregulator, men
administrerer avsetningstiltak i grentsektoren.

Det er markedsregulator som gjennomferer tiltakene for !
4 balansere markedet. Dette skal skje i samsvar med regel-

verket som er fastsatt og forvaltes av Omsetningsradet.
Markedsregulator fir dekning for kostnadene ved de
enkelte tiltakene i henhold til regelverket.

For jordbruksravarer med malprisregulering, melk,
korn og kjett av svin, er markedsregulators rolle & balan- |

sere markedene for 4 legge grunnlag for at malpris kan
oppnas og redusere grad av prissvingninger gjennom aret.
For jordbruksravarene som omfattes av volummodellen,

egg og kjett av storfe og sau/lam, skal markedsregulator
fastsette prisambisjon (PGE) med grunnlag i hvilket pris-

nivd som kan balansere markedet innenfor rammen av
tollvernet. Mélpris og PGE utgjer en maksimalpris for en
gitt periode.

pafelgende uker, kan det utleses import. Markedsregulator
skal utarbeide markedsprognoser og vurdere markedsba-
lansen, og agere ut fra dette. Ved overproduksjon fjernes
overskuddet etter et gitt regelverk.

2.5.3 Landbruksdirektoratet
Landbruksdirektoratet er tillagt ansvaret som sekretariat

for Omsetningsradet av LMD. I dette ligger oppgaven med !
fordi primaerprodusenter bruker denne informasjonen til
© & vurdere om de skal starte opp eller endre eksisterende

& forberede saker for radet, folge opp vedtak samt kreve
inn og administrere avgiftsmidlene.

2.5.4 Landbruks- og matdepartementet

LMD oppnevner radets medlemmer med personlige vara-
medlemmer, inklusiv leder og nestleder. Departementet

oppnevner revisor for radet. Departementet kan med hjem-
mel i omsetningsloven fastsette naermere forskrifter, og det
foreligger i dag tre forskrifter knyttet til markedsbalanse-

ringen. Se avsnitt om juridisk rammeverk. Det er depar-
tementet som fastsetter omsetningsavgiftene — enten den

lepende eller maksimalsatser — med inntil ett ars varighet.
De vedtakene som ridet fatter har en begrenset klagerett,
men LMD kan omgjere vedtak med endelig virkning som

er i strid med lov, forskrifter eller gjeldende jordbruksav- :
¢ kjott og egg. Markedsregulator er prisledende i markedet,

tale.

- 2.6 Virkemidleri

som skal sikre at de vedtakene Omsetningsréadet fatter i
minst mulig grad pavirker konkurranseforholdene i mar-

markedsbalanseringen

2.6.1 Innledning
For & forsta hva som egentlig ligger i markedsbalansering,

. og dermed i utvalgets mandat, er det grunn til 4 gi en
¢ liten overordnet introduksjon. Utgangspunktet er at mar-

kedsordningen snur den alminnelige markedslogikken pa
hodet. I et marked fastsettes priser og kvantum etter mar-
kedskreftenes og konkurransens frie spill, som et produkt

av hhv. tilbud og ettersporsel. Poenget er da at markedet
Norske Felleskjop og Nortura er markedsregulatorer for

regulerer seg selv, og det oppnas en balanse mellom tilbud
og ettersporsel (markedet er i likevekt).

I markedet for landbruksprodukter som er regulert er
dette annerledes. Her settes det forst en pris — enten en
«malpris» fremforhandlet med politiske myndigheter eller
en Planlagt Gjennomsnittlig Engrospris (PGE). Deretter
gjennomfores det lopende tiltak (markedsbalanseringstil-
tak) for & skape likevekt i markedet rundt denne prisen.
Disse tiltakene, for eksempel for & redusere kvantum, iverk-
settes av markedsakterer som har fitt i oppdrag & veere
markedsregulator, dvs. samvirkeforetakene. Tiltakene
finansieres av akterene selv, gjennom omsetningsavgift.

I tillegg har markedsordningen enkelte andre funksjoner
som ivaretar andre maélsettinger, bl.a. mottaksplikt og for-
syningsplikt. I det folgende vil vi gi en beskrivelse av de
ulike tiltakene.

Figur 2.6 illustrerer en del av begrepene som brukes og
plasserer dem i en markedssituasjon hvor dimensjonene er

- overskudd/underskudd og om situasjonen er permanent
Béde for méalpris- og PGE-varene er det i jordbruksavta-
len fastsatt en gvre prisgrense, og hvis denne overstigesito :

eller temporzer.

2.6.2 Prognosering og prissignalisering
Prognosering av produksjon, forbruk, prisutvikling mv.

. gir grunnlag for markedsregulator til 4 vurdere evt. iverk-
setting av balanseringstiltak som prisjusteringer og avset-

ningstiltak. I tillegg til & veere et grunnlag for eventuell
iverksetting av andre balanseringstiltak, vil prognosene og
annen informasjon fra regulator om framtidige markedsut-
sikter, ogsa selv utgjore et balanseringsvirkemiddel. Dette

driftsomfang, og derved medvirke til bedre markeds-
balanse.

For a4 oppna de fastsatte prisambisjonene kan markeds-
regulator justere pris (engrospris for kjott, egg og melk og
produsentpris for korn) gjennom aret for & tilpasse salg og
tilfersel. Slik justering av pris for & unngé at det oppstar
tilbudsoverskudd er et kostnadseffektivt balanseringsvir-
kemiddel jamfort med avsetningstiltak. Variasjon av omset-
ningsavgift kan i stor grad ha samme effekt. For kjott og
egg er ogsa justering av produsentpris viktig for balanse-
ringen av tilforsel og ettersporsel. Markedsregulator er en
akter i varestrommen og har derfor mulighet til 4 pavirke
prissettingen bade mot produsent og engrosmarkedet for
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Figur 2.6 Sammenheng mellom ulike virkemidler i markedsbalanseringen

Permanent
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Markedsregulering:
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1) Avsetningstiltak
pa tilbudssiden

2) Faglige tiltak og opplysningsvirksomhet (pa etterspgrselssiden)

slik at regulators prissignalisering ogséa kan ha pavirkning
¢ balansert marked. Begrensede avvik fra malpris og PGE

pa de andre akterenes prisfastsetting.

Det er viktig 4 fa solgt alle deler av jordbruksrivaren det
reguleres pa. Regulator har stor markedsandel og gode
forutsetninger for & vurdere markedssituasjonen for de !
enkelte stykningsdelene/sorteringene av slaktet, noe som

gir godt grunnlag til hensiktsmessig prising av delene for
& oppna salg av hele slaktet. For disse sektorene kan pris
fungere som balanseringsvirkemiddel uavhengig av om
det gjennomfoeres avsetningstiltak eller produksjonsregu-
lering. Det motsatte kan derimot ikke skje ved store og
mer langvarige tilbudsoverskudd. Dersom ikke produsent-
pris nedjusteres i slike tilfeller, vil ikke avsetningstiltak ha
balanseringseffekt.

Markedsbalanseringen reduserer graden av prissignaler
i verdikjeden jamfert med markeder for andre varer, fordi

balanseringen i samsvar med malsettingen skal redusere :
prisvariasjonen i markedet. Denne reduksjonen av omfan-
get pa prissignaler i markedet er knyttet til mindre grad
av pavirkning pa volumtilpasningen i situasjoner med over-
skudd av ravare i markedet. I forhold til bl.a. kvalitetsgra- '

dering, tilpasning av leveringstidspunkt og volum i situa-
sjoner med bedre markedsbalanse, vil prissignalene virke
som i andre markeder.

Markedsregulators prognoser benyttes ogsa som grunn-
lag for vurdering av endringer i malpris og PGE. Funksjonen
som grunnlag for fastlegging av malpris og PGE, kan vere

den viktigste effekten av prognoseringen for & sikre et

over tid kan antagelig skyldes at prisambisjonene legges pa
et niva som er rett tilpasset radende markedsforhold.

Prognosering og tilpasset prisjustering kan bidra til at
tilbudsoverskudd ikke oppstar. Reguleringskostnadene
knyttet til 4 handtere overskuddsvare vil veere relativt
vesentlig sterre enn kostnadene med prognosering og pris-
tilpasning, slik at som balanseringstiltak vil prognosering
og prisjustering vaere mer kostnadseffektive virkemidler
enn avsetningstiltak.

Dersom markedsregulators prissetting settes en tid for
selve markedssituasjonen med ubalanse forventes oppsta,
kan prissettingen bli ukorrekt. Det er derfor viktig at regu-
lator lepende folger opp sin prognosering, for derved om
nedvendig korrigere prissettingen. Det er heller ikke gitt
at alle produsenter reagerer likt pa prissignaler.

Markedsregulatorene har en betydelig markedsandel pa
sine omrader, og saledes evne til 4 pavirke markedsprisene
og forventningsdannelsen. Prisfastsettingen og prognose-
arbeidet er virkemidler for & oppna en langsiktig tilpasning
mellom tilbud og ettersporsel, for & balansere markedene
for det oppstar overskudd.

2.6.3 Avsetningstiltak
Ved overproduksjon og overskudd av norskprodusert vare
har markedsregulator ansvaret for & iverksette strakstiltak,
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Tabell 2.3 Oversikt over markedsbalanserings- og prisvirkemidler

Type tiltak Virkemiddel  Tids- Forklaring Bruk
og tiltak pers-
pektiv
Signalisering Prognose- <1ar Markedsleders fremtidige Priser og prognoser formidles
basert lgpende priser og forventede i alle sektorer med
prisfastsetting markedsbalanser markedsregulator.
Overfgring av Regulerings- <13&r  Prisnedskrivning for (fryse-)  Brukes i alle sektorer, evt.
c Utb}ld mellom  lagring lagring inklusive dekningav  etter omdanning til
g perioder relatert logistikk. lagringsvennlig produkt
= Overfgring av Regulerings- <14&r  Prisnedskriving som dekker ~ Redusert betydning, fortsatt
2 utbud mellom  eksport hele verditapet ved eksport  viktig for svinekjgtt.
SL)" markeder av overskuddsvolum
§ _ Prisnedskri\(ing <13r  Prisnedskriving som dekker  Fgrst og fremst anvendt
< for alternativ hele verditapet; eks. regelmessig for korn og
g innenlandsk mathvete til forhvete, egg til  geitemelk.
5 anvendelse miljgfor, melk til sk.
"qc') melkpulver, geitemelk til for.
g
- Kortsiktig <1lar Eksempler er tidligslakting Kun unntaksvis, etter sgknad
produksjons- av verpehgns, redusert til Omsetningradet, skal vaere
regulering slaktevekt for svin frivillig.
Opplysnings- >1ar Generisk markedsfgring Alle sektorer, ogsa sektorer
— v L virksomhet uten markedsregulator
‘o0 § E.t_) Forhandlings- Markeds- >14ar  Prognosene utarbeides Kalkylegrunnlaget for
g S g underlag prognoser og véren fgr avtaledr og er del  jordbruksoppgjgret
§ GEJ 2 prlsforvent— av offentlig underlag for inneholder priser og
535 _g ninger jordbruksoppgjgret. volumfremskrivninger for alle
E g T L produkter av betydning
2 Langsiktig Prisutievning > 13r  Avgiftsbelegger, for gitt | kraft av Omsetningsloven,
etterspgrsels- melkepris, Iennsom- og Stor betydning i
é pavirkning subsidierer ulgnnsom melkesektoren. Flere
o melkeanvendelse, satser kan avsetningstiltak med
E gn B justeres arlig pa basis av prisnedskrivning har
5 g jordbruksoppgjgret tilsvarende effekt.
2 Langsiktig Melkekvoter > 13r  Produksjonskvoter for melk, | kraft av Omsetningsloven,
g produksjons- avgift for overskytende Stor betydning i
regulering volum som gir negativt melkesektoren
L dekningsbidrag
& Produksjons- 51 3r  Fungerer som Ettarige produksjonsplaner
> %D - planlegging produksjonskvoter, inngas legges til grunn for neste ars
® § % frivillig eller som fglge av planlegging i frukt- og gregnt
‘*é A vedtektsbestemte krav.
- ?Eci 5 Produksjons- >1ar, Fungerer som Ettarige leveringskontrakter
s kontrakter varier-  produksjonskvoter for fjgrfe fgres normalt videre
erende i kommende perioder
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kalt avsetningstiltak, for 4 bringe markedet i balanse igjen.
Egne regelverk for hver sektor angir hvilke avsetningstil- :

tak som kan benyttes.
Avsetningstiltak settes i verk for 4 utjevne svingninger
mellom produksjon og ettersporsel. Dette er hovedan-

vendelsen av omsetningsavgiften, og den skal sikre pro-
dusenten avsetning og stabile priser. Avsetningstiltakene

bestar i kompensasjon for lagerhold, tilskudd ved bruk av
overskuddsvare til annet formal, tilskudd ved regulerings-

eksport samt noen ekstraordinaere og kortsiktige produks-

jonsregulerende tiltak.

Ved reguleringslagring blir overskuddsvare tatt ut av

markedet og lagret til markedssituasjonen endrer seg.
Dette kan for eksempel veere lagring av korn ved overskudd
fra ett kornér til et annet. Reguleringslagring benyttes ogsa

for & balansere sesongmessige variasjoner i produksjon og !
: — Opplysningskontoret for melk (OFM) — 26,4 mill. kroner

ettersporsel.

Prisnedskriving er et tiltak for 4 sikre avsetning av en
overskuddsvare til alternative formal. Ved overskudd av for
eksempel mathvete kan det gis prisnedskriving ved bruk
av mathvete i kraftférproduksjon.

Ved reguleringseksport blir overskuddsvare eksportert

og pristapet dekket av omsetningsavgiften. Slik eksport-
stotte er begrenset under gjeldende WTO-avtale. Videre
er reguleringseksport for kjott av storfe, egg og sau/lam

begrenset til situasjoner med alvorlige markedsforstyrrel-

ser, og tiltaket skal eventuelt vedtas av Omsetningsréadet.
Produksjonsregulerende tiltak er basert pé frivillighet og
tar sikte pé & redusere produksjonen av en overskuddsvare.

Eksempler p& produksjonsregulerende tiltak er redusert
- litetsforbedringer videre i verdikjeden. Faglige tiltak har
For avsetningstiltak varierer utgiftene med markedssi- :

slaktevekt pa gris og fortidsslakting av verpehons.

tuasjonen. Betydelig overproduksjon ferer til hoy omset-
ningsavgift, fordi det er behov for midler til & bringe marke-

det i balanse. Motsatt kan omsetningsavgiften settes lavere
nar bendene ikke produserer mer enn norske forbrukere

kjeper. For bonden er det viktig at det oppnés balanse mel-
lom tilbud og ettersporsel i markedet, da det gir grunnlag
for bade best pris for varen og lavest omsetningsavgift.

Tabell 2.3 gir en oversikt over virkemidlene i markeds- :
balanseringen, og ser disse i sammenheng med andre vir-
kemidler for tilbudsregulering i norsk jordbruk. Tabellen

inkluderer derfor virkemidlene under Omsetningsradet
pluss andre virkemidler under omsetningsloven, samt

andre tiltak innenfor jordbruket som gjennomferes i kraft :
. fjorfekjott. Opplysningskontoret for egg og hvitt kjett er

av primeerneeringsunntaket. Tabellen deler virkemidlene
i ulike typer med virkninger innenfor ulike tidshorison-
ter og forklarer virkemidlets funksjon og bruk. Tabellen
viser at markedsbalanseringen omfatter virkemidler med

i hovedsak ett ars effekt, dvs. lik varigheten av det enkelte
jordbruksoppgjor, men at de fleste virkemidlene har et mer

kortsiktig siktemal. Videre er virkemidler som anvendes
for langsiktig produksjonsregulering utenfor markedsba-
lanseringen.

Tabellens presentasjon av balanseringsvirkemidler tar :
importvernet for gitt, dvs. det er en forutsetning at pri-

seffekten av nasjonale markedsbalanseringstiltak ikke
overstyres av importkonkurranse. Som Kkjent vil det ikke
veere noen rolle for nasjonal markedsbalansering uten et
prohibitivt importvern.

2.6.4 Opplysningsvirksomhet og faglige tiltak

Faglige tiltak og opplysningsvirksomhet er av forebyg-

gende og langsiktig karakter. Faglige tiltak rettes i hoved-

sak mot produsentene og delvis industrien, mens opplys-

ningsvirksomheten har forbrukerne som malgruppe.
Opplysningsvirksomheten rettes mot forbruker og kan

benyttes til kampanjer og markedsfering av overskudds-

vare. Det er i dag fire opplysningskontor med finansiering

fra omsetningsavgiften:

— Opplysningskontoret for egg og kjott (OEK) — 78,5 mill.
kroner i 2014

12014
— Opplysningskontoret for bred og korn (OBK) - 1,65 mill.
kroner i 2014

— Opplysningskontoret for frukt og grent (OFG) - 19,9

mill. kroner i 2014

OEK er en enhet i Nortura. OFM og OBK er aksjeselska-
per og OFG og Matmerk er stiftelser. OEK, OFM og OFG
er tilneermet 100 pst. finansiert av omsetningsavgiftsmidler.

- OBK er 50 pst. finansiert av omsetningsavgiften. Melle- og

bakeribransjen dekker den andre halvparten.
Faglige tiltak kan gke produksjonen, og dermed omset-
ningen, av en vare gjennom blant annet avlsarbeid og kva-

desidert storst omfang i kjettsektoren, med Norturas enhet
Animalia som kontor for virksomheten. Det er hovedsake-
lig bonden som drar nytte av aktivitetene som gjennomfo-
res, men Animalia gjennomferer ogsa tiltak for industrien.
De tiltakene som retter seg direkte mot bonden er finansi-
ert over omsetningsavgiften, mens tiltak som er industri-
relaterte har ekende grad av medfinansiering fra indus-
trien. Veterineerer er ogsa brukere av Animalias leveranser,
og en betydelig del av oppgavene er dyrehelserelatert.
Animalia har et bransjestyre med 3 representanter fra
bade Nortura og Kjett- og fjerfebransjens landsforbund
(KLF). Nortura har lederen, og denne har dobbeltstemme
ved uenighet. Bransjestyret rapporterer til styret i Nortura.
De soker direkte til Omsetningsradet i saker som gjelder

underlagt Bransjestyret pd samme mate som Animalia.
Animalia anvendte i 2014 ca. 50 mill. kroner fra omset-
ningsavgiften.

2.6.5 Mottaks-, forsynings- og informasjonsplikt
Markedsregulators mottaksplikt skal sikre alle primeer-
produsenter avsetning for sin produksjon til de vilkar som
gjelder pa det aktuelle mottaksanlegget pa det tidspunkt
leveransen finner sted.
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fra geografisk lokalisering, sterrelsen pa leveransene eller
kvaliteten pa varen. Nar markedsregulator som kommersi-
ell aktor har sine leveringsvilkar, uttrykker mottaksplikten

derfor bare at eventuelle produsenter som ikke er medlem !
i et samvirke skal ha de samme betingelsene som medlem- :

mene far. Mottaksplikten skal med andre ord sikre likebe-
handling mellom ikke-medlemmer og medlemmer som
leverer til samme mottaksanlegg innenfor samme tidsrom.

I noen produksjoner og under gitte forutsetninger har
markedsregulator ogsd mottaksplikt fra uavhengige akto- !

rer i industrien, sdkalt dobbelt mottaksplikt. Hensikten er
ogsé her & sikre primeerprodusenten avsetning.
Markedsregulators forsyningsplikt skal sikre forsynin-

ger til alle forbruksomréder til noenlunde ens priser, og gi !
¢ av volummodellen, mens prisdannelsen pa fierfekjott er

uavhengige aktorer lik tilgang til ravarer til like vilkér.
Markedsregulators informasjonsplikt skal sikre alle mar-

kedsaktorer lik tilgang pa informasjon om aktiviteter som

markedsregulator utferer i kraft av reguleringsansvaret.

Dette gjelder produksjons- og forbruksprognoser, prisno-
teringer og reguleringsaktiviteter. Informasjonen skal !

gjores tilgjengelig umiddelbart etter at vedtak om endring
eller tiltak er fattet. Nar markedsregulator ser det er behov
for & regulere produksjonskapasiteten og/eller stimulere

etterspearselen, plikter den & varsle om dette. Samtidig har
markedsregulator rett til 4 foresla hvilke tiltak som ber

gjennomfores.

2.,6.6 Samspill med administrasjon av tollvernet

er den mest sentrale og dyptvirkende bilaterale avtalen for
Norges utforming av landbrukspolitikk og handel.

Formalet med forvaltningen av importvernet er a sikre
avsetningen av norsk produksjon til priser fastsatt i jord-

bruksavtalen, og samtidig legge til rette for import som et
supplement til norsk produksjon.
I Jordbruksavtalen fastsettes i tillegg til malprisene ogséa

en gvre prisgrense. Dersom notert pris i markedet over- :
stiger gvre prisgrense to uker pé rad, iverksettes adminis-
trative tollnedsettelser for 4 redusere prisniviet. Dette er

ment som et forbrukervern. I hovedsak er det i frukt- og
grontmarkedene at slike overnoteringer forekommer.

Normalt vil markedsregulator eller en annen aktor i bran-
sien anmode Landbruksdirektoratet om tollnedsettelse !

dersom de mener det er fare for sakalt alvorlig markeds-
forstyrrelse.
Ved administrative tollnedsettelser settes tollsatsen til et

niva der summen av importpris og nedsatt tollsats tilsvarer
norsk pris. Tollen settes ned for en avgrenset periode, og

tollnedsettelsen kan viderefores dersom dette er nedven-
dig for a balansere markedet.

Mottaksplikten regulerer ikke leveringsbetingelsene 2.7 Pris- o9 reQUIeringsmOde"er

overfor produsent, som for eksempel prisdifferensiering ut :

2.7.1 Priser
Prisnivdet og prisutviklingen for norske jordbruksvarer
blir pavirket av flere forhold. Innenlands balanse mellom
tilforsel og etterspersel, graden av beskyttelse i tollvernet
samt prisutvikling pa verdensmarkedet virker i varierende
grad inn pa de norske prisene pa ulike jordbruksvarer.
Mange av de mest sentrale norske jordbruksvarene
er omfattet av prissystemer som danner utgangspunkt
eller ramme for prisutviklingen for inntil ett ar av gangen.
Innenfor de administrerte rammene er prisdannelsen fri.
Prisreguleringen i jordbruket tar ulik form i de ulike
markedene. Norges forpliktelser i henhold til WTO-avtalen
har de senere ar fort til flere store endringer i landbrukets
prissystemer. Kjott av storfe og lam samt egg omfattes ni

deregulert men har en referansepris for administrasjon av
importvernet. I tillegg til disse hovedproduksjonene, fin-
nes flere mindre produksjoner som ogsi omfattes av land-
bruksbegrepet, herunder blomster, andre grennsaker enn
de nevnt ovenfor, safrg, pels, honning m.m. Prisdannelsen
for disse produktene er uregulert, og bestemmes av innen-
lands produksjon og etterspersel, og styrken i tollvernet
kombinert med prisutviklingen pa verdensmarkedet.
Felles for malprissystemet, volummodellen og den
deregulerte modellen med referansepris er at de set-
ter en ovre makspris i markedet. Systemene gir ingen
nedre prisgaranti, ved tilbudsoverskudd vil prisene falle.

. Jordbruksprodukter har generelt en lite priselastisk etter-
Landbruksdirektoratet forvalter importvernet innenfor
rammene av den multilaterale WTO-avtalen. E@S-avtalen

sperselsfunksjon, og selv smé vareoverskudd kan derfor gi

store reduksjoner i pris.

Det er kun for produktene omfattet av maélpris- og
volummodellen, det er markedsbalansering og markeds-
regulatorer skal sikre prisuttaket i markedet. Overskudd
av jordbruksvarer vil i disse markedene medfere en lavere
markedspris, og normalt ogséa utlese behov for 4 kreve inn
okt omsetningsavgift fra produsentene til finansiering av
reguleringstiltak for 4 begrense pristapet.

Det viktigste tiltaket som markedsregulatorene gjennom-
forer for & balansere markedene er det lopende prognose-
arbeidet med prisfastsetting. Markedsregulatorene har en
betydelig markedsandel pé sine omrader, og siledes evne
til & pavirke markedsprisene og forventningsdannelsen.
Prisfastsettingen og prognosearbeidet er virkemidler for &
oppnd en langsiktig tilpasning mellom tilbud og etterspor-
sel, for & balansere markedene for det oppstar overskudd.

Prissystemene har i hovedsak to funksjoner:

— Nodvendig referanseprisniva for 4 administrere tollver-
net.

— Fastsetting av prisambisjon i ulik grad. Prisambisjoner
fastsettes av avtalepartene (maélpriser i jordbruksavta-
len), av markedsregulator (PGE som forutsetning for
jordbruksoppgjoret) eller kan praktiseres av en stor
akter med tilstrekkelig markedsmakt innenfor konkur-
ranseregelverket.
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2.7.2 Malprismodellen

Malprisene er fastsatt i jordbruksavtalen, og skal vere
priser som jordbruket reelt sett skal kunne oppna ut fra
balanserte markedsforhold, det fastsatte importvernet og
de markedsreguleringsmulighetene som er til disposisjon.

Jordbruksavtalens malpriser gjelder normalt for ett
«malprisar», det vil si i perioden 1. juli-30. juni. Malprisene
gjelder for korn, melk, svinekjott, poteter, epler og et utvalg
gronnsaker.

Malprisene blir avtalt for representantvarer av definerte
kvaliteter pa definerte punkt i verdikjeden. Basiskvalitet
for mélprisvaren og prisnoteringspunkt fremgéir av
Jordbruksavtalen.

Markedsregulator innen produksjonene melk, korn og
kjott av svin har ansvaret for a seke a ta ut avtalt malpris
i samsvar med forutsetningene om at malpris skal kunne
oppnas ved markedsbalanse. Ansvarlig markedsregulator
skal lepende rapportere oppnadde priser pid noterings-
punktet, det vil si noteringspris, til Landbruksdirektoratet.
Prisnoteringen pa representantvaren som gjennomsnitt for
aret skal ikke overstige malprisen. Dersom malprisen over-
stiges, eller «overnoteres», skal Landbruksdirektoratet
fastsette en seerskilt styringspris for det pafelgende avta-
lear. Styringspris skal fastsettes slik at oppnadd pris skal
ligge tilsvarende under malprisen i pafelgende avtalear.

Figur 2.7 Skisse over mdlprismodellen

Import - administrativt
nedsatt toll

Tollvern

Jordbruksorganisasjonene pétar seg gjennom Jordbruks-
avtalen & holde gjennomsnittsprisene pa de enkelte vare-
grupper for avtaleperioden pé eller under de avtalte maél-
prisene gjennom markedsregulerende tiltak. Jordbruks-
avtalen fastsetter imidlertid et unntak fra hovedregelen om
konsekvensen av en overnotering, dersom overnoteringen
skyldes heye priser internasjonalt med resulterende null-
toll pa importert vare. I slike tilfeller vil det ikke bli fastsatt
styringspris i pafelgende avtalear.

Jordbruksavtalen definerer «gvre prisgrense» pa malpris-
varene. Dersom prisene pa malprisvarene overstiger ovre
prisgrense to uker pa rad, skal det ifelge Jordbruksavtalen
iverksettes tollnedsettelser i medhold av forskrift om admi-
nistrative tollnedsettelser pd landbruksvarer.

Ved overskudd av vare i markedet iverksetter markeds-
regulator avsetningstiltak for 4 bringe markedet i balanse
med sikte pa & oppna malpris. Avsetningstiltakene er tilpas-
set de ulike markedene.

2.7.3 Volummodellen

Storfe, lam og egg er per i dag omfattet av volummodellen

hvor prisdannelsen er mer fri enn under malprissystemet.
Gjennom volummodellen fastsettes ikke noen pris i jord-

bruksavtalen, men markedsregulator er palagt 4 sette en

prisambisjon i markedet som sikrer markedsbalansen.

Eksport
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4
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N
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Markedsreguleringen er viderefert, men begrenset med

hensyn til lagring og reguleringseksport i forhold til varer
med maélpris. Ansvarlig markedsregulator fastsetter og

informerer om planlagt gjennomsnittlig engrospris for

hvert halvar. Prisdannelsen er fri opp til evre prisgrense
som er grunnlag for tollforvaltningen. Jvre prisgrense

defineres i Jordbruksavtalen, og er basert pa gjennomsnitt- :

lig engrospris over en bestemt periode pluss en fast pst.
I volummodellen skal markedsregulator fastsette en

planlagt gjennomsnittlig engrospris (PGE) pa represen- :

tantvaren. PGE skal fastsettes for ett halvar av gangen, og
skal fastsettes og kunngjores innen 30. mai og 30. oktober

hvert ar. Fastsettelse av PGE med tilherende prisleype skal

gi optimal markedsdekning pé kort og mellomlang sikt.
Sesonglagring, eller reguleringslagring, er innenfor

volummodellen kvantumsbegrenset og reguleringseksport

kan kun foretas i seerskilte tilfeller. For storfe og sau/lam
er ellers reguleringstiltakene de samme som for svin. Ved

overgangen fra malprismodellen til volummodellen for egg

forsvant muligheten for reguleringseksport. I stedet gis
priskompensasjon for salg av skilleprodukter, som er et
overskuddsprodukt, uavhengig av marked.

Figur 2.8 Skisse over volummodellen

Import - administrativt
nedsatt toll

Tollvern

2.7.4 Referanseprismodellen
For fjorfekjott ble malprissystemet avviklet og erstattet
med et referanseprissystem for administrering av tollver-
net 1. januar 2007.

Referanseprisen blir fastsatt av Landbruksdirektoratet
med basis i prisuttaket pa engrosniva i foregidende avtaleér.

Referanseprisen péd fjerfe gir grunnlag for adminis-
trering av tollvernet i perioder med underdekning.
Landbruksdirektoratet er ansvarlig for kvantumsprogno-
sene som benyttes til vurdering av tolladministreringen.
Det gjennomferes ikke avsetningstiltak ved overproduk-
sjon av norsk kylling i form av vareregulerende tiltak. Det
er likevel omsetningsavgift pa kylling. Avgiften brukes til
opplysningsvirksomhet og faglige tiltak. Ved overskudd
skal markedet balanseres gjennom prismekanismen alene.

Landbruksdirektoratet beregner noteringsprisen péa
fierfe pd bakgrunn av rapportering fra markedsakterene
innenfor fjerfebransjen. Forholdet mellom noteringspris og
referansepris danner grunnlaget for vurdering og iverkset-
ting av administrative tollnedsettelser. Dersom noterings-
prisen pa representantvaren overstiger gvre prisgrense to

. uker pa rad, blir det iverksatt administrative tollnedsettel-

ser for 4 fa prisen ned til referanseprisniva. @vre prisgrense

. er til en hver tid referanseprisen + 10 pst.
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Figur 2.9 Skisse over referanseprismodellen
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2.8 Finansiering

2.8.1 Omsetningsavgiftene

Jordbruket har ansvar for & hindtere temporaere overskudd
og tilpasning i regionale og sesongmessige svingninger
mellom produksjon og forbruk. Gjennom Hovedavtalen
for jordbruket er jordbruksorganisasjonene «ansvarlige for
iverksettelse av tiltak i samsvar med jordbruksavtale.»

Omsetningsloven er en avgiftslov, som sikrer at alle som
omsetter en vare som er underlagt markedsregulering, ma !

betale en avgift til dekning av reguleringstiltak.
Omsetningsloven apner for at LMD, etter forskrift om
delegering fra Kongen, kan ilegge en avgift for inntil ett
ar av gangen ved omsetning av varene Kjott av storfe, sau,
svin, fjerfe, reinsdyr, korn og oljefro, melk, egg, pelsdyr-

skinn, poteter, gronnsaker, frukt og ber. Pengene gar til :
seerskilte fond for hver avgift og kan bare brukes til ved-
kommende vare. Omsetningsradet fatter vedtak om bru- :

ken av pengene. Ansvarsdelingen er beskrevet i figur 2.10 .

Markedsregulator skal foran hvert ar foresld omset-
ningsavgift for Omsetningsradet pa bakgrunn av prognoser
over kostnader og fondets storrelse. Dette skjer i det arlige

budsjettmetet i desember. I juni gjennomferer markedsre- :
gulator normalt en revisjon basert p4 oppdaterte prognoser

og med evt. justeringer som folge av ny jordbruksavtale.
- Forslag til endringer fremmes for Omsetningsradet. Ved
¢ behov fremmer ogsé markedsregulator forslag om endring

utenom disse to tidspunktene. Unntaket er kornsektoren,
der omsetningsavgiften folger kornéret, som géar fra 1. juli
til 30. juni. Omsetningsradet behandler seknadene fra mar-
kedsregulator og foreslar avgiftenes sterrelse for LMD.
For egg, melk, kjott av kylling og kalkun og pelsdyrskinn,
fastsetter LMD lopende avgifter. For Kkjott av sau/lam,
storfe, svin og korn og oljefre fastsetter LMD en maksi-
malavgift. For sistnevnte varer vedtar Omsetningsradet
lopende avgifter begrenset av maksimalavgiften.

For frukt og grent blir avgiften dekket over jordbruksav-
talen. Dette skjedde fra avtaledret 1982-83 bl.a. begrunnet
med en krevende avgiftsinnkreving.

LMD har, i medhold av omsetningsloven, bestemt at
Landbruksdirektoratet skal kreve inn avgiften, adminis-
trere denne og folge opp vedtak Omsetningsradet fatter om
bruken av midlene, i tillegg til & forberede saker for radet.
Omesetningsavgiften péleper ved forstehidndsomsetning av
varen og skal dekkes av primarprodusenten.

Tabellen viser satsene for omsetningsavgiften pa ulike
jordbruksvarer og endringer av disse gjennom éaret.
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Del I Innledning og bakgrunn

Figur 2.10 Skisse over ansvarsfordeling ved innkreving av omsetningsavgifter

1. Mark.reg. sgker
OR om avgiftssats

7. SLF utbetaler 2. OR foreslar

vedtatt belgp avgifts,.\;?)ts for

6. OR vedtar bruk 3. LMD vedtar
av avgiften avgiftssats

5. Mark.reg. sgker
OR om bruk av
avgiften

4. SLF krever inn
avgiften

Tabell 2.4 Satsene for omsetningsavgift pa ulike jordbruksvarer gjennom 2013

Maks

01.01.2013
Fjerfe 0,8
Egg 0,22
Kalkun 0,22

Storfe/ 1,5 0,5 1 0,5 0 1,1
kalv
Gris 2,5 1,9 2,1 2
Purke/ 2,5 0,5 0,5
rane

Korn 0,04 0 0,05 0,02
Oljefre 0,04 0 0,05 0,02

Erter, 0,04 0 0,05 0,02
lupiner

og aker-

benner

Kumelk 0,17

Geite- 0,17
melk
Pels

Pelsdyr- 1%
skinn
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Tabell 2.5 Forbruket av midler, mill. kroner i 2013

Avsetningstiltak*)
Melk og melkeprodukter 145 428
Kjott 201 385
Hagebruk 1289
Egg 58 492
Fjorfe -
Korn 16 000
pelsdyr -
Sum alle sektorer 422 594

Opplysnings-
Faglige tiltak virksomhet Sum sektorvis
7950 30585 183 963
71 856 61573 334 814
1632 20 337 23259
3630 7991 70 113
4492 14 364 18 857
50 2070 18 120
4 000 - 4000
93 611 136 920 653 125

* Avsetningstiltak inkluderer administrasjonskostnader og statlig oppkjep av melkekvoter

I 2013 ble det bokfert 686 525 437 kroner i inntekter

til fondene. Renteinntektene utgjorde 9,5 mill. kroner. :
Omsetningsavgiftene pi de avgiftsbelagte produktene !

utgjorde 610,2 mill. kroner. I tillegg ble 14,0 mill. kroner
overfort fra jordbruksavtalen som kollektiv dekning av
omsetningsavgiften pd hagebruksprodukter,
mill. kroner til avsetningstiltak i hagebrukssektoren.

Overproduksjonsavgiften pd melk var 41,5 mill. kroner, se

under.

Tabell 2.6 Omsetningsavgiftens andel av oppgjarspris til

Omsetningsavgift’ kr

per kg/I
Fjorfe
Egg 0,8
Kylling 0,22
Kalkun 0,22
Kjott
Sau og lam3 0,87
Storfe 0,64
Gris (samt purke/réne)* 1,89
Korn, oljefre og erter 0,02
Melk
Kumelk 0,14
Geit 0,14

og 114

Tabell 2.6 viser avgiftenes andel av oppgjerspris til produ-
sent i 2013, sistnevnte hentet fra totalkalkylen for landbru-
ket. Den viser betydelig variasjon, og at overproduksjonen
i 2013 var knyttet til egg og svin.

2.8.2 Samlede kostnader ved markedsbalanseringen
Dette avsnittet gir en samlet oversikt over kostnadene ved
markedsbalanseringen. Nedenfor gjennomgéas kostnadssi-

produsenti 2013

Pris til bonde? kr Omsetningsavgift som andel

per kg/I av prisen til produsent
14,86 5,4 %
19,71 1,1%
23,60 0,9 %
45,79 1,9%
47,32 1,4%
24,08 7,8 %
2,45 0,8 %
4,80 2,9 %
4,78 2,9 %

1 Gjennomsnittlig omsetningsavgift i 2013, vektet med tilforsler. Kumelk og geitemelk er gjennomsnittet av 0,17 kr/11 1. halvar og 0,10 kr/1i 2. halvér.

2 Oppgjerspris til bonde er gjennomsnittlig pris pé registrert salg (ikke hjemmeforbruk/direktesalg). Totalkalkylen for Jordbruket 2013.

3 Sau og lam har differensierte satser for omsetningsavgift. Her er de to slatt sammen.

+  Gris og purke/réne har differensierte satser. Her er de slitt sammen. I 2013 stod slaktegris for 92,3 % av totalt svinekjott, purke 7,2 % og réane stod

for 0,5 %.
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Figur 2.11 Kostnader til avsetningstiltak fordelt pa sektorer. Omsetningsradets klassifisering (1). Faste 2013-priser

Lav / Hpy 1994-2013

1600 Figrfe
600 - Figrfe Hagebruk . Hage
- 1400 bruk
500 + 1200 e
Melk
400 - 1000
Egg
300 - Korn 800
Melk 600
200 -
400 Kigtt
100 - Kjgtt
200
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 1996 1999
Avsetn.
Kjgtt Melk Korn Egg Hagebruk(1) Fjprfe totalt
1996 102 26 - 46 29 10 213
1999 848 542 - 40 29 2 1460
2004 232 215 48 41 27 4 568
2005 209 226 68 51 1 5 560
2006 278 186 55 23 3 4 550
2007 126 161 5 20 1 - 313
2008 39 175 7 20 3 246
2009 75 152 38 29 18 - 312
2010 136 108 30 45 2 - 320
2011 96 107 20 33 1 - 256
2012 127 107 5 29 1 - 268
2013 201 109 16 58 1 - 387

(1) Verdiene omfatter ikke utgifter til potetordninger fgrt under post 70 i Prop. 106 S. (2014-2015)

Kilde: Landbruksdirektoratet. SSB konsumprisindeks

den ved markedsbalanseringen basert pa regnskapsforte
utgifter og enkelte budsjettall.

Registrerte éarlige utgifter regnet til faste 2013 kro-
ner, utgjer mellom 230 og 570 mill. kroner siste ti
ar. Figur 2.11 viser utgifter til samlede avsetnings-
tiltak etter Omsetningsradets Kklassifisering, fordelt
pa sektorer. Enkelte utgifter finansiert over post 70
«Markedsregulering» i proposisjonen om jordbruksopp-
gjoret, er forelopig ikke inkludert. Disse omtales naermere
nedenfor. Laveste og heyeste niva i lepet av de siste tjue

arene er henholdsvis 200 mill. og neer 1,5 mrd. kroner arlig.
Gjennomsnittlig utgift siste ti &r er 394 mill. kroner. Kjott !

og melk har hele tiden vaert de dominerende sektorene,
kjott med neer 50 og melk vel 30 pst. av samlede utgifter
siste ti ar.

Blant de ulike avsetningstiltakene er reguleringseksport,
reguleringslagring og omdisponering til alternative, nasjo-
nale markeder de viktigste (figur 2.12 ). Etter 2006 har
omfanget av reguleringseksport veert lavere enn de foregé-

ende tre drene. I aret med heyest omfang av avsetningstil-
tak de siste tyve arene, dvs. 1999, utgjorde reguleringsek-
sporten alene 1,2 mrd. kroner regnet i 2013-verdi. Figuren
omfatter ogsd produksjonsregulering som i dag ferst og
fremst gjelder eggsektoren.

Samlede utgifter under Omsetningsradet, til markedsre-
gulering, ligger om lag 200 mill. kroner hoyere enn tallene
for balanseringstiltakene. De ekstra kostnadene dreier seg
om faglige tiltak og opplysningsvirksomhet. Ogsé her gar
den storste andelen av utgiftene til kjottsektoren.

Utgifter til markedsregulering under post 70 i proposi-
sjonen om jordbruksoppgjeret er ikke inkludert i tallene
ovenfor. Proposisjonen om jordbruksoppgjeret (Prop.
106 S (2014-2015)) bruker betegnelsen markedsregule-
ring for alle belop som feres under denne posten som for
2014 utgjer 290,8 mill. kroner. Den storste delen, 216 mill.
kroner, gjelder imidlertid ravareprisnedskrivning i rava-
rekompensasjonsordningen (RAK), en ordning som skal
utjevne forskjeller mellom ravarepriser i Norge og EU
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Figur 2.12 Avsetningstiltak fordelt pa virkemidler. Omsetningsradets klassifisering (1). Faste 2013-priser

Lavest / hgyest siden 1994

Avsetn. totalt 568 560 550 313 246 312 320 256 268 387 213 1460 mill. kr..
100 % - Produksjons-100 %
90% - regulering 90% -
80% - Adm. og ymse 80 % -
70% - 70% -
0% 4 Omdisponering 60% -
50% - ) 50% |
Regulerings-
0,
40% - lagring 40% -
30% 30% -
20% - Regulerings- 20% -
10% - eksport 10% -
0% - 0% -
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 1996 1999
Regulerings- Omdispo- Produksjons-

eksport Lagring nering (1) Adm. og ymse regulering Avsetn. totalt

1996 27 89 53 32 12 213

1999 1075 148 108 46 84 1460

2004 194 160 151 50 13 568

2005 155 193 126 40 46 560

2006 174 139 114 37 87 550

2007 45 118 73 38 38 313

2008 39 102 68 37 - 246

2009 93 109 75 35 - 312

2010 105 115 55 34 12 320

2011 62 108 46 33 7 256

2012 80 113 44 32 - 268

2013 101 118 79 32 57 387

(1) Verdiene omfatter ikke uteifter til potetordninger fért under nost 70 i Pron. 106 S. (2014-2015)

for den konkurranseutsatte delen av matvareindustrien.
Ordningen har riktignok vesentlig betydning for samlet
ettersporsel etter norske jordbruksravarer, men siktemalet
er et annet. Disse utgiftene er derfor ikke medregnet til
markedsreguleringen. Post 70 inneholder ogsa den kol-
lektive inndekningen av omsetningsavgiften for frukt- og
grontsektoren med 23,5 mill. kroner og kostnader til kada-
verhandtering med fem mill. kroner. Disse er medregnet
under Omsetningsradets utgifter ssmmen med avsetnings-
tiltak hagebruk med 3,9 mill. kroner.

De to gjenstidende postene under nevnte post 70 gjel-
. et markedsbalanseringstiltak, og kostnaden vil neppe falle

der den sékalte avrensordningen for potet med tilskudd
til potetsprit (20 mill. kroner) og tilskudd til potetstivelse,
industri med 22,4 mill. kroner, til sammen 44,4 mill. kroner
(se Teknisk jordbruksavtale, 2014-2015; dokument datert
20. juni 2014 pa www.Imd.dep.no). Avrensordningen for
potet har som hovedformal 4 bidra til ekt kvalitet p4 mat-
poteter ved at poteter av darlig kvalitet blir frasortert. For &
bidra til at de frasorterte potetene av ressurshensyn brukes
til matformal, og ikke representerer et potensielt foruren-
singsproblem, gis det over avrensordningen stotte til bruk

av disse potetene til henholdsvis potetsprit og -stivelse. Ved
sterre overskudd av matpotet kan imidlertid ordningen
gjennom prisnedskriving ogsé brukes til balanseringstiltak
etter vedtak i Omsetningsradet. Dette tiltaket er sjeldent
blitt benyttet. Avsetningen til ordningen anses derfor ikke
som et balanseringsvirkemiddel primaert.

Utvalget har lagt vekt pd sammenhengen mellom mot-
taksplikten i markedsreguleringen og tiltak for & utjevne
transportkostnader til mottaksanlegg. Dette kan tilsi at
ogsa kostnader til fraktutjevningen tas med i betraktnin-
gen. Pa den annen side er tilskudd til fraktutjevning ikke

bort om mottaksplikten blir fjernet. Opprettholdes ambisjo-
nen om landbruk over hele landet i samme betydning som
i dag, vil det mest naerliggende alternativet til mottaksplikt
med tilskudd til fraktutjevning veere geografisk differensi-
ert stotte til primaerprodusenter. Utvalget har ikke grunn-
lag for 4 fastsla om en slik stette blir heyere eller lavere
enn om den sees i ssmmenheng med mottaksplikten. Vi tar
derfor ikke med de registrerte utgiftene til fraktordninger
i var oversikt. Til informasjon utgjer denne stotten vel 850
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mill. kroner érlig med fraktutjevning for melkeravare finan-
siert over prisutjevningssystemet, som den dominerende
enkeltposten.

Kort oppsummert er samlede regnskapsferte utgifter til
markedsbalanseringen i dag om lag 440 mill. kroner arlig
regnet til faste 2013-kroner. I et lengre tidsperspektiv har
kostnadene variert kraftig, og viser en synkende tendens
over siste ti ar. Dette vil ha grunnlag i reduserte over-
skuddsproblem, bl.a. knyttet til at vi har fatt underskudd
av norsk vare i forhold til ettersperselen pa en del av de
regulerte sektorene.

Figuren viser utviklingen i bruk av midler for alle sekto-
rer fordelt pa avsetningstiltak, faglige tiltak og opplysnings-
virksomhet. Avsetningstiltak for melk og meieriprodukter
ble i all hovedsak finansiert over Riksoppgjeret for melk
frem til 1. juli 1997. Melkesektoren ble en del av markeds-
reguleringen under Omsetningsradet fra 1. januar 1997, og
kornsektoren fra og med 2002. De ekstraordinert heye
kostnadene ved avsetningstiltakene i 1999 skyldes store
overskudd av kjett kombinert med avgrensinger i eksport-
mulighetene i WTO fra og med 2000. Det ble gjennomfert
reguleringseksport av kjett til kostnad pa 481 mill. kroner.
Det var ogsa betydelig reguleringseksport av hvitost og
smor, til en kostnad pa 298 mill. kroner. I tall for 2013 er
statlig oppkjop av melkekvoter lagt til avsetningstiltak.

2.8.3 Overproduksjonsavgift

I omsetningsloven er det ogsa hjemmel for at LMD, etter dele-
gering fra Kongen, kan ilegge overproduksjonsavgift pa melk.
Avgiften er per i dag 3,20 kroner/liter. Avgiften kreves inn
av Landbruksdirektoratet, tilskrives fondet for omsetnings-
avgift pd melk og anvendes etter vedtak i Omsetningsradet
pa lik linje med omsetningsavgiften for melk. Administrasjon
av kvoteordningen, som er lagt til Landbruksdirektoratet,
dekkes av denne avgiften. Det samme gjelder inndragning
av melkekvoter. Sterre endringer i kvoteordningen kan ogsa
dekkes over fondet for omsetningsavgift for melk.

2.8.4 Standardisert erstatning

Dersom svine- eller fjorfeproduksjon drives i strid med kon-
sesjonsgrensene kan LMD pélegge den ansvarlige 4 betale
en erstatning til Omsetningsradets fond for egg, fiorfekjott
og kjett. Dette er regulert i husdyrkonsesjonsloven, og sat-
ser for standardisert erstatning ligger i tilherende forskrift.

2.8.5 Reinsdyr

Det var i 2010 og 2011 betydelig overproduksjon av reins-
dyrkjett, og det ble gjennomfert reguleringslagring med
tilherende prisnedskriving i form av frysefradrag. I tillegg
har det arlig siden 2010 veert gjennomfert salgsfremmende
tiltak gjennom Opplysningskontoret for egg og Kjott.
Tiltakene har ikke veert finansiert av naeringen gjennom
en avgift, slik omsetningsloven &pner for, men ved hjelp av
statlige midler som en del av reindriftsavtalen.

Figur 2.13 Bruk av midler til markedsregulering i perioden fra 1994 til 2013, mill. kroner
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3 Sektorvis beskrivelse

3.1 Innledning

Dette er en sektorvis gjennomgang av produksjoner med !
aktiviteter finansiert av omsetningsavgift. For detaljert :

beskrivelse, se vedleggsdelen. For omtale av enkeltele-
menter i markedsbalanseringen, se kapittel 2. Dette kapit-
telet skal gi en kort oversikt over produkter og produksjon,

markedsstruktur, struktur og geografisk fordeling av
primaerproduksjonen reguleringsmodell, prissystem og '

markedsbalanseringen. Tabell 3.1 viser verdien av hoved-
produksjonene i norsk jordbruk.

Tabell 3.1 Verdien av hovedproduksjonene i norsk jord-
bruk, 2015. Mill. kroner

Sektor Verdi
Kjott/fjorfekjott 11 581,0
Ku- og geitmelk 8982,5
Korn, erter og oljefro 2 609,1
Egg 989,5
Poteter 693,0
Hagebruk (inkludert blomster) 4 243,7

3.2 Melk

blir inseminert til melkeproduksjonen etter denne kalven
blir avsluttet. Melk er en ferskvare med svert kort hold-

barhet. Overskudd kan gjeres lagringsdyktig gjennom pro- :
duksjon av terrmelk, ost og smer. Leveransene av ra melk
. skrivning av melkeprodukter til for, prisnedskrivning av

er hayere i forste enn i andre halvar av kalenderaret.
Det er kun to industriakterer som kjoper ra melk direkte
fra bonde, Tine SA og Q-meieriene AS, hvorav Tines

andel er 94,5 pst.. Tine har 13 000 medlemmer og 9 000 :
hente-punkter, og Q-meieriene har avtale med 500 produ-
senter. Tine har forsyningsplikt pa ra melk til aktorene i

prisutjevningsordningen for melk (se under). I tillegg til
Q-meieriene gjelder dette Normilk AS, Rerosmeieriet AS,

Synneve Finden ASA, Lillehammer Ysteri AS, Mondelez 5
Europe Procurements norske filial (utenlands bearbeiding
. reguleringskapasitet, skolemelkordningen og betaling for

av norsk melk til fersk ost) og Cheese Co AS.
I lopet av de siste 15 drene er antall foretak redusert fra
ca. 17 700 til 9 800. Dette inkluderer at mange har gétt over

til samdrift. Gjennomsnittskvoten har ekt fra ca. 89 000 til
170 000, en gkning pa 91 pst. Total produksjon av melk

har i perioden veert noksa stabil, pa rundt 1 500 mill. liter
per ar. Det har blitt faerre kyr og en heyere avdratt per ku.
Produksjonen er geografisk spredt over hele landet.

Formélet med kvoteordningen for melk er & tilpasse ! & NILF 2002
melkeproduksjonen til avsetningsmulighetene i markedet

innenfor de mélsettinger Stortinget har fastsatt, herunder
. distriktsprofil og variert bruksstruktur. Ordningen regule-

rer produksjonsmulighetene til den enkelte produsent og
mulighetene for nystarting av produksjon. Ordningen har
elementer som produksjonsrettighet (disponibel kvote),
regioninndeling og tak. Ved storre leveranser enn det kvo-
ten eller produksjonstaket tilsier, ilegges det overproduk-
sjonsavgift pa det overskytende. Kvoteordningen er hjemlet
iomsetningsloven, administreres av Landbruksdirektoratet
og finansieres over fondet for omsetningsavgift melk.
Formalet med prisutjevningsordningen for melk er &
regulere prisdifferensieringen av melk som ravare. Den skal
bidra til 4 realisere malprisen og sikre lik pris for bonden
uavhengig av melkeanvendelse og lokalisering av produsen-
ter. Ordningen er hjemlet i Omsetningsloven. Ordningens

¢ verdi for bonden ble beregnet til 70 ore per liter melk eller
. totalt om lag 1 mrd. kroner i 2002.!% Prisdifferensieringen

er nart koblet til det importvernet vi har avtalt gjennom
internasjonale avtaler. Prisdifferensieringen har ogsa
bidratt til markedsbalanseringen som folge av at pris-

. diskrimineringen pavirker ettersperselen og balansen i
 markedet. Videre finansierer prisutjevningsordningen

prisnedskriving av flere meieriprodukter som ellers kunne
ha resultert i okt finansiering over omsetningsavgiften, gitt
reguleringsbehov for disse produktene (Jarlsbergost og

annen merkevareeksport, melkepulver, smer, ost til indus-
¢ triformal, osv.).

I melkesektoren henger markedsreguleringen i regi av
Omesetningsradet neye sammen med kvoteordningen for

. melk og prisutjevningsordningen for melk, som begrenser
omfanget av tilbudsoverskudd over tid. Det er malpris pa
Melkeproduksjonen har en ledetid p4 nesten 2 &r fra kua

melk, og priskurven Tine utarbeider stimulerer til jevnere
leveranser gjennom é&ret. Tine har forsyningsplikt pa ra
melk til akterer i prisutjevningsordningen og mottaksplikt
fra uavhengige akterer pa smor. I melkesektoren er det
folgende avsetningstiltak: reguleringslagring, prisned-

geitemelk til for, prisnedskrivning ved salg av melkefett til
margarinindustrien, prisnedskrivning ved salg av kasein,
spesialmarkeder, skolemelk og reguleringseksport.

Ut over dette kan det utbetales stotte til transportkost-
nader for reguleringsproduksjon, mellomtransport av
reguleringsvare og kompensasjon for reguleringskapasitet
hos markedsregulator. Sa lenge vesentlig prisnedskriving
finansieres over prisutjevningsordningen er de storste
utgiftspostene i markedsreguleringen kompensasjon for

reguleringstransport. I 2013 ble det krevd inn 211,6 mill.
kroner i omsetningsavgift og 41,5 mill. kroner i overpro-
duksjonsavgift for melk. Til avsetningstiltak ble det bevil-
get 109,5 mill. kroner. Faglige tiltak og opplysningstiltak
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ble finansiert med henholdsvis 8,0 mill. kroner og 30,6 mill.
. Konsesjonsgrensene for kylling og kalkun ble ekt fra 1.

kroner.

Importen av meieriprodukter er gkende. Spesielt gjelder
dette ost og yoghurt. Importen skjer innenfor kvoter Norge
har med EU og EFTA til nedsatt toll. I tillegg importeres
okende mengder meieriprodukter gjennom ferdigvarer i
RAK-ordningen, og ogsa noe til ordinzr toll.

3.3 Kjott- og eggsektoren
- fellestrekk

Kjett- og eggsektoren, eksklusive fjorfekjott, har den mest
omfattende forsyningsplikten i reguleringssystemet, siden

den ogsa praktiseres i situasjoner med underskudd av :
norsk vare. Ved underdekning vil importvare prismessig

veere tilneermet likestilt med norsk vare, men likevel kan
de uavhengige akterene bestille norsk vare gjennom forsy-
ningsplikten. Nortura fordeler norsk vare slik at alle akto-

rene kan fi tilneermet samme dekningsgrad med norsk
. storste akteren med 10,7 pst. av totalmarkedet for storfe-

ravare.

Kjott- og eggsektoren er de sektorene hvor markeds-
regulator bruker prissignalisering aktivt. For kjott- og
eggsektoren kan prissignalisering brukes bade overfor

produsent- og engrosnivd. Grunnlaget for prissignalise-
¢ totale produksjonsinntektene i landbruket.? Produksjonen

ringen er lepende prognosering. Prognosene og prissig-
nalisering fra regulator utgjer i seg selv et viktig balanse-
ringsvirkemiddel. Dette fordi primaerprodusenter bruker

informasjonen til & vurdere om de skal starte opp eller
endre eksisterende driftsomfang, samt tilpasse leveran-
sene gjennom 4&ret til de periodene det er mest lonnsomt

4 levere, og derved medvirke til bedre markedsbalanse.
Dersom det unntaksvis skulle bli bruk av reguleringsmid-

ler til eksport av storfe eller sau/lam, har Nortura ogsa :
- ket av melkeprodukter i samme periode i hovedsak er en

mottaksplikt pd samme kjottslag fra uavhengige aktorer.
Mottaksplikten avgrenses til en andel av det volumet
som planlegges eksportert. Omsetningsradet kan bare gi
markedsregulator tillatelse til & gjennomfere regulerings-

eksport av kjott av storfe og/eller sau/lam ved alvorlige :
det har gatt ned og importen okt.
Til reguleringsvirksomheten ble det i 2013 ble betalt inn

markedsforstyrrelser.

326,7 mill. kroner i omsetningsavgift for kjott. Totalt 201,4
mill. kroner ble brukt pa avsetningstiltak, 71,9 mill. kroner

til faglige tiltak og 61,6 mill. kroner til opplysningsvirksom-
¢ 14 pst. (fett), nar denne kvaliteten blir definert som regule-

het.

For svine- og fijerfekjott og egg er bruksstrukturen er
regulert gjennom husdyrkonsesjonsregelverket', som skal
legge til rette for spredning av produksjonen pé flere enhe-

ter ved & regulere produksjonsomfanget hos den enkelte :
. spesialmarkeder. Ved alvorlige markedsforstyrrelser kan

9 Lov 2004-01-16 nr 5 om regulering av svine- og fjerfeproduksjonen
og forskrift 2004-04-01 nr 611 om regulering av svine- og fjerfeproduk-
sjonen.

produsent. Formaélet er m.a.o. ikke markedsbalansering.

januar 2015.

34 Storfe

Storfekjott har en lang produksjonssyklus. Fra insemine-
ring til ferdig foredlet stykningsdel kan en regne minimum
to og et halvt ar. Det er klare sesongvariasjoner i tilbudet

knyttet opp mot okt slakting etter innsett av dyr om hesten
 og telledatoene (registreringsdatoer for seknad om pro-

duksjonstilskudd). Forbruksmensteret har pa sin side en
annen sesongvariasjon, med ekt ettersporsel i forbindelse
med grillsesongen pid sommeren. P4 hesten er ettersporse-
len relativt sett mindre, noe som kan skape et overskudd av
ferske slakt pd hesten. Norsk produksjon har vert fallende
siden artusenskiftet samtidig som forbruket har ekt.

Det er p.t. 37 slakterier i Norge som slakter storfe.
Nortura er storste akter pa slakterileddet med 70,6 pst.
markedsandel. Av de uavhengige akterene er Fatland den

slakt, mens Furuseth har 4 pst. markedsandel. Nortura har
13 slakterier som dekker hele landet. Fatland har tre slak-
terier; pa Jaeren, i Oslo og i Dlen.

Storfekjottproduksjonen star alene for om lag 14 pst. avde

av storfekjott i Norge er neert knyttet opp mot melkepro-
duksjonen, og er med det en av de viktigste sektorene i
landbruket for oppnéelse av de landbrukspolitiske malset-
tingene om landbruk over hele landet, utnyttelsen av grov-
férarealer og opprettholdelse av kulturlandskapet.

De siste 10 arene har det veert en nedgang i antall melke-
kyr pa 16 pst. Dette skyldes i hovedsak okt ytelse per ku.
Medvirkende er ogsé at den gkningen vi har hatt i forbru-

folge av gkt import av meieriprodukter, for eksempel oster
og smakstilsatt yoghurt. Denne utviklingen har bidratt til at
norsk produksjon av storfekjott ikke har klart a oke i takt
med innenlands forbruk, norskandelen i storfekjottmarke-

Storfeproduksjonen ble underlagt volummodellen fra
1. juli 2009, med planlagt gjennomsnittlig engrospris (PGE)
som prissystem. Forsyningsplikten gjelder for norskprodu-
sert helt slakt av definert kvalitet og storfekjottsortering

ringsvare. Sistnevnte blir sjelden benyttet, sist gang i 2009.

Det kan benyttes omsetningsavgift til finansiering
av reguleringslagring (inntil et arlig tak fastsatt av
Omsetningsradet), levering med frysefradrag og salg til

20 NILF: Totalkalkylen for Jordbruket (2013)
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det unntaksvis og etter godkjenning av Omsetningsradet
. avgiftsfinansiert pristap ved salg av fryst reguleringsvare

benyttes reguleringseksport.

Kostnader knyttet til reguleringslagring er sterste enkelt-
post. Pristap ved salg av fryst reguleringsvare ble kompen-
sert med 1,2 mill. kroner i 2013. Salg til spesialmarkeder
har ikke vaert benyttet pA mange éar.

For & dekke ettersporselen, ble det i 2013 importert
13 905 tonn storfekjott gjennom diverse kvoter og med
administrativt nedsatt toll.

3.5 Sau/lam

For sau og lam er det stor sesongmessig variasjon i slak-
ting og forbruk. Rundt 70 pst. av den érlige produksjo-

nen slaktes i september og oktober, som ogsé er de to :
manedene i dret da engrossalget er hayest. 75 pst. av det

totale forbruket av sau- og lammeKkjott per ar skjer i de
fire manedene fra september til desember. Likevel har det
noen ar oppstitt et overskudd av slakt om hesten. Siden

ettersporselen av lam normalt er heyere enn tilferslene
av lammeslakt fra februar og gjennom varen og somme-

ren, selges norsk lammekjett fra kommersielle fryselagre
i kombinasjon med noe fersk vare i denne perioden.
Dersom tilferslene er storre enn det industrien ettersper,

kan det oppstd overskudd av helt slakt som lagres pd
reguleringslagre. Norsk forbruk av lammekjott har veert

stabilt, mens produksjonen har vert fallende siden 2004,
men det er né registrert stigende mordyrtall og okende
interesse for denne produksjonene.

pst. markedsandel. Av de uavhengige akterene var Fatland
den storste med 15,1 pst. av totalmarkedet for slakt av sau
og lam, mens Furuseth har 4,0 pst.. 9 av Norturas slakte-
rier slaktet sau og lam i 2013. Prima Jaeren Slakt hadde en
markedsandel pa 1,8 pst. i 2013.

Sau- og lammeproduksjon er i stor grad distriktsbhasert
produksjon, og saledes viktig for oppnaelsen av mélet om

landbruk over hele landet. Okonomien i produksjonen er :
000 tonn svinekjott. Det har skjedd betydelig utvikling av
samlede produksjonsinntekter fra sau- og lammekjott :

imidlertid i hey grad avhengig av tilskudd. Jordbrukets

utgjer kun 4 pst. av de totale produksjonsinntektene i land-
bruket.

Sau/lam ble underlagt volummodellen fra 1. juli 2013,
med planlagt gjennomsnittlig engrospris (PGE) som pris-

system. Forsyningsplikten gjelder ogsé her for helt slakt.
Den gjelder ogsé for lammelédr og bog med bein, nar dette
er definert som reguleringsvare. Det er det i svert liten
grad.

forstyrrelser, kan det benyttes omsetningsavgiftsmidler til
finansiering av reguleringslagring (inntil et arlig tak fast-
satt av Omsetningsradet), levering med frysefradrag og
salg til spesialmarkeder.

Reguleringslagring er storste enkeltpost. Det var ikke

i 2013. Salg til spesialmarkeder har ikke veert benyttet pa
mange ar.
For 4 dekke ettersporselen, ble deti 2013 importert 3 218

. tonn lammekjott gjennom diverse kvoter og med adminis-
¢ trativt nedsatt toll.

3.6 Svin

. Svin har i hovedsak en produksjonsform hvor noen pro-

dusenter har purker og produserer smagris, som deretter
fores opp til slaktegris av andre produsenter. En betydelig
del av produksjonen foregar ogsa i kombibesetninger, der
produsenten har bade smagris og slaktegris. Purka far nor-
malt fra 8 til 15 grisunger ca. hver 8. maned. Slaktegrisen
slaktes ca. 6 maneder gammel med en slaktevekt pa ca.
75-85 kg. Produksjonen av svinekjott er jevnt fordelt gjen-
nom é&ret, med topper i mars, november og desember.
Norsk svineproduksjon har veert ekende de siste 20 arene.
Det er utfordringer knyttet til sesongmessig ettersporsel
etter stykningsdeler, spesielt ribbe til jul.

I 2013 var det 29 slakterier i Norge som slaktet gris.
Nortura er storste akter pa slakterileddet med 64 pst. mar-
kedsandel. Av de uavhengige akterene er Fatland den stor-
ste akteren med 17 pst. av totalmarkedet for slakt av svin,
mens Furuseth har 8 pst. markedsandel. Nortura har 13
slakterier som samlet dekker hele landet. Fatland har tre

. slakterier; pa Jeeren, i Oslo og i Olen.
Det var totalt 36 slakterier som slaktet sau og lam i 2013.
Nortura var den storste akteren pa slakterileddet med 66,4

Slakting av gris utgjer hoveddelen av virksomheten ved
norske slakterier (eksklusive fijorfeslakt). I 2013 utgjorde
svinekjott ca. 54 pst. av samlet slaktevolum av firbeinte
husdyr. Slakt av storfe og sau/lam tilsvarte henholdsvis

- 36 0g 10 pst. Dette innebarer at svin er et viktig grunnlag
. for driften i leddene etter primarprodusent i verdikjeden

for kjatt.

Svinekjottsektoren star alene for om lag 11 pst. av de
totale produksjonsinntektene i norsk jordbruk. Sektoren
bestod i 2013 av 3 400 produsenter som produserte naer 130

produksjonen bade i form og gjennom forskning og utvik-
ling. Norsk svineproduksjon drives i stadig mindre grad
som en tilleggsproduksjon til evrig girdsdrift. Grisen fores
med kraftfor, og naeringen har saledes en direkte kobling til
norsk kornproduksjon.

Svin har malpris som prissystem, og bruk av pris som
virkemiddel i balanseringseyemed er viktig for denne pro-
duksjonen. Forsyningsplikten er ogsa her for helt slakt,

kun skinke, kam, sideflesk og svinekjott 23 pst. (fett) nar
I tillegg til reguleringseksport ved alvorlige markeds- !

dette er pa reguleringslager.

I tillegg til reguleringseksport ved alvorlige markeds-
forstyrrelser, kan det benyttes omsetningsavgiftsmidler til
finansiering av reguleringslagring, levering med frysefra-

. drag, salg til spesialmarkeder og eksportlevering.
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Eventuelle andre avsetnings- og produksjonsregule-
. gjennom prisekning.

rende tiltak kan gjennomfoeres etter forhdndsgodkjennelse
fra Omsetningsradet.

Det har de senere arene veert relativt betydelige over-
skudd av svin. Overskuddene har fort til okt bruk av regu-

leringslagring og reguleringseksport. Spesielt i 2013, men
¢ samt en tollfri EU-kvote pa 800 tonn fjerfekjott.

0gsai2014, ble det gjennomfert avsetningstiltak av produk-
sjonsregulerende karakter gjennom avgiftsfinansiert stotte
til tidligere slakting av gris, enn ved normal produksjon.
Det ble regulert bort vel 3 000 tonn kjott pd denne maéten i

2013 og 1 500 tonn i 2014. De samme érene ble det regule-
ringseksportert henholdsvis 3 800 tonn (84,3 mill. kroneri

reguleringskostnad) og 2 200 tonn (50,7 mill. kroner i regu-
leringskostnad) i tillegg til betydelig reguleringslagring.
Reguleringseksporten har delvis veert de minst etterspurte

stykningsdelene, mens ribbe ble lagret fram mot julesalget. :
Til tross for overproduksjonen &ret sett under ett var det :

behov for noe suppleringsimport av fersk ribbe til jul. Per
i dag ligger det an til balanse i 2015, hvilket viser de store
svingningene som kan oppsta.

Import skjer i hovedsak gjennom tollfrie EU-kvoter, som

sert toll pé ca. 1 400 tonn.

3.7 Fjorfe

Kylling, kalkun, and og gés inngar i denne produksjonen.
Kylling er den desidert sterste produksjonen, og en produk-

sjon som har vokst som felge av okt etterspersel i mange
ar fram til andre halvar 2014. Per i dag rapporteres det om
svikt i markedet knyttet til usikkerhet vedrerende resis- :

tente bakterier og antibiotika i foret, og det forventes en
produksjonsnedgang i 2015 p4 10 pst. Produksjonssyklusen

er kort, 6-7 innsett per ar. En kylling slaktes etter ca. 30 :

dager. Det er enkelt & styre produksjonsomfanget, som i
dag skjer gjennom kontrakter mellom produsent og mar-
kedsakter. I tillegg er forbruket relativt stabilt gjennom
aret.

Det er relativt f4 markedsakterer i fjerfekjottsektoren. !
Nortura har tre slakterier og ett foredlingsanlegg, og har
henholdsvis 72 og 52 pst. markedsandel. I kyllingproduk- :

sjonen har dagligvarehandelen ved Rema 1000 en vertikal
integrasjon i verdikjeden gjennom Norsk Kylling AS.

Kyllingkjottsektoren stir alene for om lag 6 pst. av de
. gige akterer, gitt at det er overskudd i det innenlandske

totale produksjonsinntektene i norsk jordbruk. Ut over ver-
diskapingen som foregéar i sektoren gjennom produksjon
av mat til forbruker, er den grunnleggende landbrukspoli-
tiske betydningen at den bidrar stadig mer vesentlig til et

okende marked for norsk férkorn, og dermed arealbruk.
Det er relativt fa produsenter og med en lokalisering som

innebeerer relativt liten direkte distriktspolitisk betydning.
Fjerfesektoren ble tatt ut av markedsreguleringssys-
temet fra og med 2007, og mélprisen ble avviklet. For a

administrere tollvernet, beregner Landbruksdirektoratet :
en referansepris, og felger lopende priser gjennom &ret

for eventuell tollreduksjon ved mangel pa vare, reflektert

Det er fortsatt omsetningsavgift pad kylling og kalkun,
som brukes til faglige tiltak og opplysningsvirksomhet.

Import skjer i hovedsak gjennom tollfrie WTO-kvoter, pa
221 tonn kjett av hene/kylling og tilsvarende for kalkun,

3.8 Egg

Eggproduksjonen er stabil gjennom aret. En verpehone
legger egg fra ca. 20 ukers alder og er i produksjon ca. 1,5
ar. Hun verper ca. ett egg om dagen. Ferske egg datostem-
ples og har etter EU-direktiv en holdbarhet pa 28 dager.
Forbruket har topper ved jule- og pasketider og i mai.
Vi produserer salmonellafrie egg, som vi sammen med
Sverige, Finland og Danmark er alene om i europeisk sam-
menheng. For & kunne dekke forbrukstoppene, ma norsk
produksjon av egg vaere heyere enn gjennomsnittlig for-

bruk gjennom aret. Overskuddsegg (gjennom aret) benyt-
til sammen er pa 1 400 tonn og en WT'O-kvote med redu-

tes til eggprodukter. Produksjon av eggprodukter begren-
ses nar det er forbrukstopper av egg. Siden de nordiske
landene har sammenfallende forbrukstopper som Norge,
vil det veere vanskelig 4 dekke det norske markedet med

- salmonellafrie egg, dersom en ikke bruker produksjon av
¢ eggprodukter som buffer.

Det er relativt fi markedsakterer i eggsektoren. Nortura
hadde tre pakkerier og 63 pst. markedsandel i 2013.
Cardinal Foods er den nest storste akteren i markedet med
22 pst. markedsandel samme ar. Det er ca. 1 800 eggprodu-
senter. Det er ogsé to foredlingsbedrifter, Eggprodukter AS
og Nortura Revetal. Sistnevnte har skilleproduksjon.

Eggsektoren star for om lag 3 pst. av de totale produk-
sjonsinntektene i norsk jordbruk. Ut over verdiskapin-

gen som foregar i sektoren gjennom produksjon av mat

til forbruker, er den grunnleggende landbrukspolitiske
betydningen at den bidrar til et skende marked for norsk
féorkorn, og dermed arealbruk. Storparten av produksjonen
skjer pd Ostlandet, i Rogaland og Trendelag.

Egg ble underlagt volummodellen fra 1. juli 2013, med
planlagt gjennomsnittlig engrospris (PGE) som prissys-
tem. Forsyningsplikten gjelder for norskprodusert konsu-
megg pa det regulerte nivéet i verdikjeden. I eggsektoren
har markedsregulator mottaksplikt pa skallegg fra uavhen-

markedet og markedsregulator gjennom aret har avset-
ningsmuligheter for varen. Dette skal bidra til sikre avset-
ningsadgang for alle primarprodusenter. Definisjonen av
en overskuddssituasjon er at markedsregulators prognoser
over leveranser fra egne produsenter og salg av egg, inklu-
dert salg via forsyningsplikten, viser et overskudd kom-
mende maned. Eggpakkerier som ensker 4 levere egg til
markedsregulator mé ikke samme méned ha benyttet seg
av forsyningsplikten.
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Midler avsatt til markedsregulering innenfor eggsekto-
ren kan nyttes til 4 finansiere reguleringslagring, spesial- :

markeder og priskompensasjon ved innenlands produk-
sjon av skilleprodukter.
Etter forhdndsgodkjennelse av Omsetningsradet i hvert

enkelt tilfelle kan billigsalg av egg, frivillig fortidsslakting
av verpehens og ev. andre tiltak iverksettes og finansieres :

av omsetningsavgiften.

For egg er fortidsslakting av verpehener og eggpro-
duktvirksomhet de viktigste virkemidlene for & balansere
tilfersler og salg. I 2014 ble det anvendt henholdsvis 7,8 og

av skilleproduksjonen er begrenset til ettersperselen av
eggeplomme i markedet. Egg til konsum er ikke et lag-
ringsprodukt. Reguleringslagring benyttes i forbindelse

med eggproduktvirksomheten, og har et lite omfang sam- :
menlignet med andre virkemidler, 1,2 mill. kroner i 2014.

Det ble anvendt 4,8 mill. kroner til prisnedskriving til salg
i spesialmarkeder.
Importen er beskjeden, men vi har en tollfri EU-kvote pa

290 tonn til konsum- og produksjonsegg (befruktede egg),
samt en WTO-kvote til redusert toll pd 1 295 tonn til kon-

sum.

3.9 Korn

Norsk kornproduksjon var pa sitt maksimale i 1990 med
1 580 000 tonn, og har siden falt. Siste 5 &r har produk-

sjonen variert mellom 960 000 og 1 170 000 tonn. Det er !
m.a.o. store drsvariasjoner i mengde. Det samme gjelder
kvalitet, som spesielt har betydning for hvor mye matkorn

vi produserer. Grovt regnet géar 80 pst. av produksjonen til
husdyrfér og resten til mat. Ca. 70 pst. av kornet leveres

direkte fra dkeren til kornkjeper. Deretter et det en topp i :
januar/februar. Forbruket er relativt jevnt fordelt over éret.

Det er totalt 107 kornmottaksanlegg i landet, hvorav
flesteparten er plassert i Ostlandsomradet. Dette er alt fra
store kraftforfabrikker til smi mottaksanlegg, som kun

holder 4pne i sesong. De 44 kraftforfabrikkene og 7 mat- :
mel- og havremellene ligger mer spredt rundt om i landet.
I korn- og kraftformarkedet er det fire aktorer som domi-

nerer markedet. Dette er Felleskjopet Agri (FKA), Fiska
Molle, Felleskjopet Rogaland Agder (FKRA) og Norgesfor.
Deres markedsandeler i forstehandsomsetningen er hhv.

brikk i Troms, eid av FKA, som har en stekt dominerende
rolle i denne landsdelen. I markedet for korn til mat er det
to store akterer og noen mindre bygdemeller. De to ster-

ste aktorene er Norgesmellene og Lantménnen Cerealia, !
. nemnda for jordbruket av ca. 4 900 produsenter som

begge med landsdekkende salg.

12013 var det totalt 11 712 jordbruksbedrifter med korn
og oljevekster. Dette er nesten en halvering fra 2000.
I gjennomsnitt drev hver jordbruksbedrift 247 dekar korn

og oljevekster. Hovedtyngden av norsk kornproduksjon
i bruksvarer.

(80-85 pst.) skjer i Ostfold, Akershus, Hedmark, Oppland, :

Buskerud, Vestfold og Telemark. Korn- og kraftférpolitik-
ken er sentral i den geografiske produksjonsfordelingen i
norsk jordbruk. Dette innebeerer bla. at det vesentligste
av kornproduksjonen er lokalisert til de beste jordbruks-
omradene, mens den groviérbaserte husdyrproduksjonen
i hovedsak foregar i distriktene.

Korn har malpris som prissystem. Markedsregulator
forseker gjennom prisprognosen for dret & motvirke det
strenge leveringsmeonsteret, uten vesentlig virkning, siden
de ekonomiske insitamentene til valgt levering er sterke.

Felleskjopet har en betinget mottaksplikt fra uavhengige
13,7 mill. kroner til disse avsetningstiltakene. Omfanget !

akterer samt forsyningsplikt ved salg av reguleringsvare.
Ordningene har ikke veert benyttet.

Markedsregulator kan iverksette reguleringslagring
fra en sesong til en annen og prisreduksjon ved alternativ
anvendelse, finansiert av omsetningsavgiftsmidler.

Norske Felleskjop fordeler gjennomferingen av tiltakene
med anbudskonkurranse. I ni av de tretten drene ordnin-
gen har vart, er det gjennomfort avsetningstiltak: 6 ganger
med prisreduksjon og 4 ganger med overlagring. Tilskudd
fra fondet for omsetningsavgift korn til disse tiltakene var
i snitt 26,4 mill. kroner, med et maksimalar pa 54,7 mill.
kroner. For prognoser fastsettes og tiltak iverksettes, fore-
legger Norske Felleskjop situasjonen i et bransjeforum
der korn-, mel- og kraftforbransjen er representert og

Landbruksdirektoratet er observater.

Markedsregulators prognoser danner grunnlag for deres
anbefaling til landbruksdirektoratet om importkvoter for
korn, som etter hovedregelen auksjoneres tre ganger per
ar?'. Det er arlig behov for supplerende import av bide mat-
og forkorn.

3.10 Frukt- og grgntsektoren

Frukt- og grentproduksjonen skiller seg fra evrig norsk
jordbruks- og matproduksjon. For det forste er det et klart
skille mellom det som kan kalles konsum- eller ferske pro-
dukter og industriprodukter. For det andre er neeringen i
kontinuerlig importkonkurranse, slik at norske produsen-
ter hele tiden ma tilpasse eget tilbud til konkurrerende
import. Det er tett horisontal og vertikal samordning og
koordinering.

Frukt og grent skiller seg fra annen norsk matvaresektor

. ved tettere samarbeid mellom grossister og produsentor-
59, 12, 2 og 27 pst.. I Nord-Norge er den kun en kraftforfa- :

ganisasjoner og gjennomgaende heyere markedskonsen-
trasjon. Det er fire produsentorganisasjoner, fire grossister
og fem grupper detaljister. P4 industrisiden er Hoff SA,
som foredler poteter, den storste.

Norsk frukt- og grentnaering bestar i folge Budsjett-

2 Forskrift 2008-10-10 nr 1132 om fordeling av tollkvoter for land-
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leverer produkter for naer tre mrd. kroner. Sektoren sys-

selsetter anslagsvis 5 300 arsverk, og er i vekst. Naeringen
er ogsd geografisk spredt. Det er vesentlig produksjon
av frukt i Vestlandsbygder, konsentrert og til dels stor-
skala frilandsproduksjon i sentrale @stlandsomrader og i
Rogaland. En liten kommune i Rogaland, Finney, stir alene
for en stor andel av norsk drivhusproduksjon av tomat.
Potetproduksjon og produksjon av andre rotgrennsaker
har relativt gode vekstvilkar i store deler av landet.

Hagebrukssektoren har stort produkt- og kvalitetsmang-

fold. Det settes arlig malpris for et fatall produkter. Det er

ingen markedsregulator og det foreligger ingen form for

mottaks- eller forsyningsplikt.
Det finnes avsetningstiltak for epler og matpoteter fast-
satt av Omsetningsradet. Ansvaret for a vurdere behov for

reguleringstiltak ligger hos Grentprodusentenes samar-

beidsrad (GPS) som er en forening uten forretningsmessig
virksomhet. Tiltak vedtas iverksatt av Omsetningsradet.
Reguleringslagring av epler benyttes arlig. Det gar normalt

¢ ogsd noe til fabrikk, men i mindre grad etter at det ble inn-

fort et eget tilskudd til epler og peaerer til press. Ordningen
for matpotet brukes imidlertid lite. Det siste dret med

¢ regulert overproduksjon var etter avlingsaret 2014, for det

2008 og 1997. 1 2013 ble det brukt ca. 1,3 mill. kroner til
avsetningstiltak i hagebrukssektoren. Til sammenligning
ble det benyttet 1,46 mill. kroner til faglige tiltak og vel 20,3
mill. kroner til opplysningsvirksomhet fra fondet for omset-
ningsavgift hagebruk.

Importen av bade friske gronnsaker har hatt en arlig

vekst fra 1989 til 2012 pa ca. 5,8 pst.
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FEvaluering

4 Evaluering av
enkeltvirkemidler

4.1 Om evalueringen

4.1.1 Virkemidlene i markedsbalanseringen
Virkemidlene i markedsbalanseringen kan deles inn i de
balanseringstiltakene som har til formal 4 rette opp kortsik-
tig ubalanse i markedet og tiltak som skal sikre avsetning
for primaerprodusent og forsyninger til industrien. I tillegg
kommer tiltak finansiert over omsetningsavgiften som er
mer perifere med hensyn til markedsbalanseringen, nem-
lig opplysningsvirksomhet (opplysningskontorene) og
faglige tiltak (for eksempel avl, sykdomsforebygging mv.)

I den forste gruppen er avsetningstiltakene knyttet til
4 fjerne vareoverskudd fra markedet og produksjonsre-
gulerende tiltak. 2 I denne gruppen er ogsa regulators
prissetting og prissignalisering basert pa prognoser. Bruk
av omsetningsavgift for & pavirke produksjonen (dvs. tids-
punktet for leveranse) inngar ogsa her.

Denne gruppen virkemidler vurderes i det folgende forst
og fremst opp mot formalene med markedsbalanseringen
med hensyn til hvordan dagens virkemidler fungerer og
egner seg i forhold til 4 sikre pris og avsetning for primeaer-
produsent, inklusiv prisambisjonene per sektor. Videre
vurderes virkemidlene opp mot de Kriterier som er angitt i
utvalgets mandat om styrket konkurranse, kostnadseffek-
tiv, lennsom og baerekraftig matproduksjon samt landbruk
over hele landet.

22 Utvalgets inndeling avviker noe fra den terminologien som er ut-
bredti bransjen; der avsetningstiltak normalt ogsa innbefatter produk-
sjonsregulering. Utvalget finner imidlertid at det ber sondres mellom
tiltak rettet mot produksjon pd den ene siden, og avsetning pd den
andre.

I den andre gruppen ligger mottaksplikt og forsynings-
plikt. Disse ordningene er ikke en direkte del av mar-
kedsbalanseringstiltakene, men skal ivareta hensyn som
avsetningssikkerhet for bonde og forsyningssikkerhet for
industri. De to virkemidlene evalueres i separate avsnitt
opp mot hensynene nevnt ovenfor.

Opplysningsvirksomhet er tiltak rettet mot forbruker
gjennom langsiktig generisk markedsforing og salgs-
kampanjer. Faglige tiltak er rettet mot produsentene og
industrien, og omfatter veiledning, forskning, utvikling,
dyrehelse, mattrygghet og implementering av felles kva-
litetsstandarder. Disse virkemidlene vurderes kort avslut-
ningsvis.

4.1.2 Kriterier for evalueringen
Enkeltvirkemidlene i markedsbalanseringen mé evalueres
opp mot evalueringskriteriene som folger av mandatet.
Dette er «styrket konkurranse i verdikjeden», «kostnads-
effektiv, lennsom og baerekraftig matproduksjon» og «land-
bruk over hele landet». Som nevnt i avsnitt 1.3 er utvalget
ikke spesifikt bedt om & vurdere balanseringen i forhold
til andre landbrukspolitiske malsettinger, men utvalget ser
det likevel som nedvendig & gi inn pd den eksisterende
ordningens evne til 4 realisere de mélsettinger som er ment
4 ivaretas med markedsbalanseringen. Iht. St. meld. nr. 19
(1999-2000) gjelder dette seerlig:
— Stabile priser, avsetningsmuligheter, prisuttak og forsy-
ninger
— Like forsynings- og leveringsvilkar rundt i landet

Samtidig er det pa det rene at et gjennomgaende hensyn i
markedsbalanseringen er at tiltakene skal veere kostnads-
effektive og konkurranseneytrale.

Utvalget har funnet det hensiktsmessig a bryte ned bade
evalueringskriteriene og malsettingene med systemet i
mer konkrete kriterier. De tre evalueringsmalene fra man-
datet kan splittes opp i felgende mer detaljerte kriterier:
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— Styrket konkurranse i verdikjeden

— Tilgang til ravare til like priser og betingelser (for
industrien)

- Tilgang til symmetrisk informasjon om relevante mar-
kedsforhold (for industrien)

— Effektiv transmisjon av prissignaler gjennom hele
produksjons- og distribusjonskanalen fra forbruker til
produsent

— Graden av etableringshindringer pa alle ledd i verdi-
kjeden

— Graden av risiko for konkurransebegrensende adferd
gjennom for eksempel marginskvis, utestenging og
eksklusivitet

— Insentiver til innovasjon og utvikling av vareutvalg i
trdd med konsumentenes preferanser

— Strukturell pavirkning (insentiver for andre organisa-
sjonsformer, forst og fremst vertikal integrasjon)

— Kostnadseffektiv, leannsom og barekraftig matproduk-
sjon

— Kostnadseffektiv produksjon av de matvarer som skal
produseres i Norge

— Lennsombhet fordrer kostnadseffektivitet i produksjon

— Effektiv handtering av risiko

— Insentiver for ivaretagelse av miljokostnader og -forde-
ler

— Landbruk over hele landet

— Utjevning av produksjonsinntekter og transportkostna-

der pa primaerleddet

Figur 4.1 Begrepet landbruk over hele landet

- Markedsadgang og avsetning for primaerprodusentenes

produksjon
— Redusert prisrisiko for produsent

Det utvalget oppfatter som eksisterende mélsettinger knyttet

til markedsbalanseringen er konkretisert som folger (basert

pa omsetningsloven, forskrifter og politiske dokument):

— Sikre markedsadgang og avsetning for primeer-
produsentenes produksjon

— Sikre at prisambisjonene oppfylles (henholdsvis malpris
fastsatt av partene i jordbruksavtalen, og PGE fastsatt av
markedsregulator)

— Sikre balansert marked i situasjoner med mulig tilbuds-
overskudd

— Redusere prisrisiko for primerprodusent (risiko for
prissvingninger)

— Sikre jevn og stabil forsyning i alle forbrukeromrader til
noenlunde ens pris

— Sikre kostnadseffektivitet og konkurransengytralitet

Det er en viss overlapping mellom de eksisterende malset-
tinger og mandatets kriterier, seerlig knyttet til konkurran-
sehensynet og geografisk utjevning. Samtidig kan en rekke
av kriteriene, bade fra mandatet og eksisterende ordning,
anses som delmal eller virkemidler for & skape et samfunn-
sekonomisk effektivt system innenfor de politisk gitte méal-
settingene om bl.a. landbruk i hele landet, opprettholdelse
av norsk produksjon etc.

Markedsbalansering/regulering

Utvalgets fokus

Geografisk spredt matproduksjon

Positive «eksternaliteter» som kulturlandskap,

sysselsetting mv.

Drgftes ikke som
selvstendig punkt i
evalueringen
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Utvalget evaluerer siledes ikke systemet opp mot mest
mulig samfunnsekonomisk effektiv matproduksjon, men

seker & avdekke ineffektivitet innenfor dagens system og
de politiske valgene dette bygger pa, jf. ogsa kapittel 1.3.3
ovenfor der sammenhengen mellom de ulike malsettin-
gene droftes.

sehensynet, risikofordeling og kostnadseffektivitet (dvs, at
man produserer de produktene forbrukerne ettersper til
en lavest mulig kostnad). Med kostnadseffektivitet mener

vi bade de direkte kostnadene ved selve markedsbalanse-
ringen og om reguleringen bidrar til effektiv produksjon,

distribusjon og foredling.
Nar det gjelder konkurransehensyn, vurderer vi hvordan
systemet pavirker graden av konkurranse i verdikjeden, og

om det er risiko for konkurransevridning (dvs. at akterer :
stilles overfor ulike konkurransevilkir). Det legges ftil !

grunn at systemet bygger pa en tilsidesettelse av konkur-
ransen mellom produsenter pd primerleddet, slik at det
forst og fremst vil veere relevant 4 vurdere konkurranse-
virkningene for etterfolgende ledd i verdikjeden.

det», jf. Figur 4.1 . Dette gjelder béade forstaelsen av uttryk-
ket, og betydningen for markedsbalanseringen. Utvalget
papeker at uttrykket kan forstds som matproduksjon i hele

landet, men ikke nedvendigvis med ensartet produksjon :
over alt. Uttrykket kan ogsé forstds som ivaretakelse av :

kulturlandskap og arbeidsplasser i jordbruket generelt.
Landbruk over hele landet kan ogséa vare et uttrykk for

et onske om en hey produksjon av landbruksvarer i Norge
(volum), selv om dette som regel ogsa har blitt formulert
¢ kedsbalanseringen. Men siden det kan vzre stor forskjell

som et eget produksjonsmal.
Markedsbalanseringen er ikke spesifikt innrettet mot 4
ivareta matproduksjon over hele landet, men virkemidlene

kan likevel ha betydning for den geografiske innretningen :
av produksjonen. I det felgende vil utvalget dermed forst

og fremst vurdere om markedsbalanseringen virker ney-
tralt eller ikke med hensyn til geografisk plassering av pro-
duksjonen.

Hensynet til baerekraft kommer forst og fremst inn som

sjonen, idet slik effektivitet innebaerer redusert forbruk av
ressurser, for eksempel til transport. Utvalget har likevel

ikke som ambisjon § utarbeide et fullstendig miljeregnskap :
for landbruksproduksjonen, men vil, der det er relevant,

papeke sammenhenger mellom baerekraft og balanserings-
tiltak.
I det folgende vil enkeltvirkemidlene evalueres mot de

kriteriene som er relevante for det enkelte virkemiddelet.
Evalueringen er oppdelt slik at de virkemidlene som tar

sikte pa & oppfylle prisambisjonene og redusere prisrisiko
vurderes forst. Dette gjelder regulators prognosering, pris-
setting og signalisering, samt produksjonsregulerende til-

tak og avsetningstiltak. Deretter vurderes mottaksplikt og :

forsyningsplikt, og avslutningsvis opplysningsvirksomhet
og faglige tiltak.

Gjennomgéende gis det forst en beskrivelse av det
enkelte virkemidlets funksjon og virkning innenfor mar-
kedsbalanseringen for det vurderes opp mot maloppnéelse

. og sideeffekter.
Serlig relevant for effektiviteten i systemet er konkurran-

4.1.3 Analytisk tilneerming

Utvalget skal evaluere dagens system for regulering av
rivaremarkedene i jordbruket og alternative ordninger.
Dagens markedsbalansering bestér av en rekke virkemid-
ler som har ulike funksjoner og formél. Det er nar sam-
menheng mellom mange av virkemidlene, for eksempel
innebarer mottaksplikt at regulator ogsi méa ha verktey for
4 handtere overskuddsproduksjon.

Utvalget har valgt forst 4 vurdere de enkelte virke-
midlene isolert for 4 kunne avdekke direkte effekter og
sidevirkninger som for eksempel konkurransevridning.
Virkemidlene fungerer imidlertid ogsd sammen som et
hele, og for 4 kunne svare pa mandatets spersmaélsstilling

er det derfor nedvendig med en samlet evaluering av virk-
Utvalget har dreftet uttrykket «landbruk over hele lan-

ninger og maloppndelse. Denne foretas i kapittel 5.

Utvalget forstir virkningene av hvert virkemiddel som
dets isolerte effekt. Hypotetisk ser en i vurderingen for seg
hva som vil skje hvis ett virkemiddel fijernes uten at det
samtidig gjennomferes andre endringer i virkemiddelbru-
ken. I en del tilfeller har utvalget en rent teoretisk inngang,
fordi analysen i stor grad handler om & forklare dagens
praksis uten 4 ha mulighet for 4 teste hypoteser om érsaks-
sammenhenger.

Det tas utgangspunkt i de enkelte virkemidlene i mar-

pa hvordan de er utformet i de ulike regulerte sektorene,
blir det ogsa gitt sektorvise vurderinger etter behov.

Utvalget er kjent med tidligere evalueringer av markeds-
balanseringen, og disse er kommentert og henvist til pa
relevante steder i teksten.

- 4.2 Prognoser, prissetting og
et spersmal om miljemessig belastning ved landbrukspro-
duksjon. Baerekraft har ogsa en side til effektivitet i produk-

informasjon til markedet

4.2.1 Innledning

Utvalget evaluerer prognoser, prissetting og informasjons-
plikt samlet. Prissignaliseringen og kommunikasjonen av
prognosene til markedet vil kunne pavirke markedsaktore-
nes adferd. Markedsregulators arbeid generelt med prog-
nosering, prisbeslutninger og tilknyttet informasjonsplikt
vil utgjere forutsetninger for slik kommunikasjon.

4.2.2 Funksjon i markedsbalanseringen
Markedsregulator skal i henhold til fastsatt regelverk, som
varierer mellom sektorene, utarbeide prognoser over blant
annet forventet utvikling av volum og pris. Prognosene har
flere formal:
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Del Il Evaluering

— Grunnlag for regulators vurdering av behovet for 4 gjen-
© avregningspris til produsent. For kjott- og eggsektoren har

nomfere avsetningstiltak.

— Grunnlag for 4 vurdere endring av pris i markedet og/
eller produsentnivd for gjennom prissignalisering a
pavirke ettersporsel og tilfersel. Dette balanseringstilta-
ket har storst betydning for kjett- og eggsektorene.

utover ett ar). Prognosene kan vare en del av grunnla-
get produsentene bruker for eventuelt & starte opp eller
endre omfanget pé etablert produksjon.

— Markedsregulator avgir prognoser til jordbruksavta-
lepartene som fastsetter niva for maélpris, og regulator :

bruker selv prognosene som grunnlag for sin fastsetting
av PGE.

Utover 4 veere et sentralt grunnlag for avsetnings- eller pro- :
duksjonsreguleringstiltak, brukes prognosene som grunn- '

lag for Landbruksdirektoratets vurdering av anmodning
om administrative tollnedsettelser for suppleringsimport
etter forskrift om administrative tollnedsettelser for land-
bruksvarer.

beide prognoser for produksjon og engrossalg av kylling-
kjott, som er en sektor uten markedsregulator.
Regelverket gir rom for at hver markedsregulator selvkan

bestemme pé hvilket grunnlag prognosene utarbeides og
hvem som deltar i dette arbeidet.” Omsetningsradet gjen-

nomferer ikke egen vurdering av rutinene med godkjen-
ning av hver regulators prognosearbeid. Omsetningsradets

sekretariat, Landbruksdirektoratet, folger imidlertid med :
pa prognosearbeidet, som forutsettes 4 ha en strengt faglig
forankring. Direktoratet innhenter mye informasjon om :

hver regulert sektor, og markedsregulatorene har utarbei-
det retningslinjer for prognoseringen som er gjort offentlig

kjent. Markedsregulator utarbeider ogsa tilherende halv- :
arlige eller arlige «prisleyper» knyttet til malpris og PGE,

hvor prisleypene angir prognosert basispris til produsent
eller engrospris pa ukesbasis per halvar eller ar. Disse
kommuniseres til markedet.

Etter at disse prisambisjonene er fastsatt, kan regulator !
benytte sin reguleringsadgang til & styre («balansere») mar-
kedet mot disse prisene. Virkemidler i denne sammenheng

er avsetningstiltak som reguleringslagring og -eksport.
I dagens system er markedsregulator en akter i vare-

stremmen og har en sa stor markedsandel at prissignalene
kan gi en reguleringseffekt. Dette gjelder bade i forhold til :

prisjusteringer overfor markedet med hensyn til endringer
i ettersporselen og nar det gjelder forstehdndsomsetnin-
gen. Et virkemiddel markedsregulator kan benytte for a

oppné bedre markedsbalanse er & justere de formelt fast-

% Informasjonsgrunnlaget vil vaere begrenset av adgangen til & inn-
hente informasjon fra andre akterer, jf. bl.a. begrensningene etter kon-
kurranseloven § 10.

satte prisleypene overfor engrosmarkedet og/eller justere

endring av bade engros- og produsentpris blitt brukt som
balanseringstiltak.?* For kornsektoren varierer markeds-
regulator produsentpris pd noteringspunktet for & dempe

. leveransetoppen knyttet til innhesting, og etter nyttar hvor
— Prognosene kan avgis for ulike perioder (méneder, ar og

momsutsettelse forer til okte leveranser. Nar det gjelder
melk, brukes prismekanismen mot primarprodusent
aktivt om sommeren (med distriktsvise variasjoner) for a
stimulere til okte leveranser i de manedene leveransene
er minst. [ tillegg differensieres noteringsprisen gjennom
aret.

Nar det gjelder prissetting for produksjonene melk,
korn og svinekjott, har markedsregulator etter forskrif-
tene ansvaret for 4 seke 4 ta ut malpris som er fastsatt
av jordbruksavtalepartene. Etter jordbruksavtalen péatar
jordbruksorganisasjonene, det vil si markedsregulator,
seg ansvaret for 4 holde gjennomsnittsprisen for de ulike
varegruppene pa eller under mélprisen for avtaleperioden.

For produksjonssektorene som omfattes av volummo-

dellen (egg og Kkjott av storfe og sau/lam), har markedsre-
Etter jordbruksavtalen skal Landbruksdirektoratet utar-

gulator etter forskriftene ansvaret for a sikre et balansert
marked i samsvar med gjeldende landbrukspolitikk. Etter
jordbruksavtalen skal markedsregulator, som er Nortura,
fastsette og informere om planlagt gjennomsnittlig engro-
spris (PGE) for hvert halviar. Markedsregulator er pélagt
4 sette en prisambisjon i markedet som sikrer markedsba-
lansen.

PGE er bindende oppover per halvéarsperiode, det vil si at
PGE har funksjon som maksimalpris. Det er i volummodel-
len kun gitt en begrenset adgang til & redusere prisnivaet
pa PGE og tilherende prisloyper dersom markedsforhol-
dene tilsier dette. Begrensingen i regulators adgang til &
justere de fastsatte prisloypene knyttet til malpris og PGE
er fastsatt for & bidra til at primaerprodusenter og ravarekjo-
pere kan ha forutsigbare vilkar for sin virksomhet.

Prognosering og prissignalisering kan seerlig for kjott- og
eggsektorene ha en balanseringseffekt. Endringer i prog-
noser kan gi grunnlag for endringer i jordbruksforetake-
nes driftsomfang, dvs. antall dyr innsatt i produksjonen,
gjennom aret og mellom &r. Nar det gjelder produsentnivi,
kan regulator ogsa justere produsentpris for kjott og egg
for & soke & pavirke tilforselen av ravarer. I tillegg kan mar-
kedsregulator endre de formelt fastsatte engrosprisene for
aret, og derved pavirke ettersporselen av kjott og egg.

Informasjonsplikten er direkte knyttet til markedsre-
gulators ansvar for utarbeiding av markedsprognoser og
vurdering av avsetningsmuligheter. Resultatet av disse
vurderingene skal meddeles samtidig til andre akterer, jf.
markedsreguleringsforskriftens § 6. Informasjonsplikten

2 T Omsetningsradets retningslinjer for kjott er det i tillegg til bestem-
melser om prognosering ogsa gitt regler om adgang til justering av

fastsatt prisloype for malpriséret.
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skal sikre alle markedsakterer lik tilgang pa informasjon om
aktiviteter markedsregulator utforer i kraft av regulerings-

ansvaret. Dette gjelder produksjons- og forbruksprognoser,
prisnoteringer og reguleringsaktiviteter. Informasjonen
skal gjores tilgjengelig umiddelbart etter at vedtak om end-

ring eller tiltak er fattet. I markedsreguleringsforskriften er
det ogsa omtalt regler om prisvarsling for Tine og Nortura. :

Hensikten med regelverket er § sikre at delt informasjon
kun gjelder reguleringsoppdraget, og ikke kommersielle
interesser.

Retningslinjene for kjott- og eggsektoren fastsetter at
regulator skal utarbeide mange prognoser og prislister, !

samt bl.a. tidsfrister for varsling av eventuelle endringer.
Retningslinjene stiller imidlertid ingen krav til regulator om
hvilke parametre som skal benyttes til 4 vurdere markedet

eller vekting av slike parametre. For vurdering av kontrol- :
len med etterlevelse av forpliktelsene vises det til avsnitt

4.2. Som papekt i kapittel 2.4.4 kan det reises spersmél om
markedsregulators informasjonsdeling er i samsvar med
primaernaeringsunntaket i konkurranseloven.

Det har veert hevdet at avtalepartenes endringer i mélpri-
ser har veert akseptert som grunnlag for 4 heve prisene fra

industrileddet overfor dagligvarekjedene. Endringer i PGE
har hatt tilsvarende effekt som argument for prisekning.
Kjott- og fjerfebransjens Landsforbund sprer prisinfor-

masjonen for 1/1 slakt og avregningspriser til bonde til sine
medlemmer. For evrig setter konkurranseloven begrens-

ninger pa hvilken annen informasjon som kan utveksles
blant akterene utenfor samvirket.

4.2.3 Bidrag til markedsbalanse i form av redusert
prisrisiko og gnsket prisniva

God prognosering er et grunnlag for alle balanseringsvir-

kemidler og skal etter intensjonen bidra til 4 sikre avset-

ning av primeerprodusentenes produksjon. Prognosering
og bruk av engrospris og avregningspris til produsent er

forst og fremst et balanseringstiltak som skal bidra til 4
hindre at storre tilbudsoverskudd oppstar innen kjott- og
eggsektoren. Dersom det har oppstatt et stort vareover-

skudd i markedet, vil det vaere behov for &4 gjennomfere :

korrigerende avsetningstiltak.

egg kan bidra til 4 redusere prissvingninger og a sikre
prisambisjonene. Selve prognoseringsarbeidet og infor-

masjonsdelingen kan imidlertid ikke bare ses pd som et
selvstendig virkemiddel, men ogsé som et hjelpemiddel for :

andre virkemidler i markedsordningen.
Prisinformasjonen gir markedsakterene del i markeds-
regulators forventninger om pris gjennom aret, tilgang og

behov for reguleringsvare, og derved har produsentene :
og ravarekjoperne anledning til 4 justere egne prisforvent- !

ninger gjennom aret og egne produksjonsplaner. Dersom
prognosene og annen informasjon om framtidige markeds-
utsikter bidrar til at primeerprodusentene justerer sin pro-

duksjon, oppnas bedre markedsbalanse. Ved & unngé over- :
¢ kedsregulator er tydelig i sin kommunikasjon av hva som

skudd av ravarer i markedet i forhold til prisambisjonene,

kan markedsregulator bedre oppnd malpris/PGE. Dette
fordi mélpris og PGE i prinsippet skal veere fastsatt som
prisniva som kan oppnés ved markedsbalanse.

Effekten kan bide dreie seg om & unngé underskudd og
derved prispress opp mot gvre prisgrense, og 4 unnga over-
skudd og negativt prispress. For 4 ha umiddelbar effekt méa
imidlertid tilpasningstiden veere relativt kort, det vil si sig-
nalene méa kunne pavirke beslutninger om inseminasjoner,
innsett av produksjonsdyr osv., men disse mulighetene kan
vaere relativt begrensede for flere av sektorene.

For & oppna et balansert marked mé markedsregulator
kommunisere med ravarekjoperne slik at det oppnas en
god informasjonsflyt om forventet etterspersel og tilgang
pa ravare. Fra dagligvarekjedene har det kommet kritikk
om at det kan veere betydelige avvik mellom behov og til-
gang pa norsk ravare. Tilferselen av norsk ravare pavirkes
imidlertid i stor grad av andre forhold enn markedsbalan-
seringen, som for eksempel lonnsomheten i primeerpro-
duksjonen. Men kritikken fra dagligvarekjedene indikerer
at informasjonsflyten mellom leddene i verdikjeden for
mat kan bli bedre. Ansvaret for bedre informasjonsflyt
oppstrems/nedstrems i matkjeden tilligger ikke bare regu-
lator, men ogsd den kommersielle virksomheten hos rava-
rekjopere og industriledd.

Eventuell darlig kvalitet i prognosearbeidet kan gi nega-
tive folger for bade markedsregulator og andre markedsak-
torer. Dersom regulators prognoser i ettertid skulle vise
seg 4 vaere beheftet med storre feil uten rimelig forklaring,
vil dette vaere en sak som kan bli gjenstand for oppfelging

. i Omsetningsradet.

Et viktig aspekt ved kommunikasjon av prognoser, er at

% markedsregulator ikke bare mé legge fram tall for forventet

produksjon og etterspersel men ogsa gi tydelig informasjon
om anslag for endringer i kvantum ravare pa reguleringsla-
ger og dermed en mer helhetlig framstilling av behovet for
eventuelle reguleringstiltak. Inngdende balanse (mengde
rivare pa reguleringslager ved starten av aret) vil vaere
viktig & kjenne for at mottakerne av prognosene kan gjore
korrekte vurderinger i sin bruk av materialet.

Rapporten «Forbedringer i reguleringspraksis i totalmar-

kedet for kjott» fra Nortura (2007) tok opp spersmalet om
Prognosering med oppfelgende prissetting for kjott og

bedre kommunikasjon av prognosene for markedsbalansen
i kommende ar. Primaert utarbeides en prognose basert pa
uendrede rammevilkar; det vil si videreforing av gjeldende
prisnivd og uten gjennomfering av balanseringstiltak.
Dersom denne prognosen skulle vise en markedssituasjon
med storre avvik fra et balansert marked, utarbeides det i
tillegg en prognose for markedsbalansen basert pd gjen-
nomfering av de mest aktuelle reguleringstiltak.

En prognose for markedsbalanse basert pid uendrede
vilkir og uten reguleringstiltak kan vise store tilbudsover-
skudd av den aktuelle ravaren. En oppfelgingsprognose
basert pa gjennomfering av reguleringstiltak og eventuelt
ogsa redusert mélpris/PGE, vil kunne vise at man oppnér
tilneermet markedsbalanse. Det er derfor viktig at mar-
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er grunnlaget og formalet for hver av de ulike prognosene
som utarbeides.

Markedsregulatorene bruker bade internett og e-post
som informasjonskanaler. Det er ikke registrert klager fra
de uavhengige aktorene de senere arene pi at prisinforma-
sjon fra markedsregulator ikke er i trad med regelverket.

opp, er lepende informasjon fra markedsregulator om regu-
leringsaktivitetene som gjennomferes. Unntaket er korn-
sektoren, hvor disse i forkant er dreftet som del av prog-
noseprosessen i Bransjeforum og blir gjort kjent gjennom

I melkesektoren og for egg er det relativt liten informa-
sjon om dette. For kjott oppdaterer Nortura Totalmarked
ukentlig sine reguleringslagerprognoser, men ut over dette

er det liten informasjon om tiltak pa nettsiden. Et unntak

fra dette er iverksetting av produksjonsregulerende tiltak,
hvor informasjonen er omfattende. Det er imidlertid ikke
kjent at informasjonen om avsetningstiltakene er etterlyst
eller etterspurt ut over det som er tilgjengelig.

Markedsregulators utarbeiding av prognoser for rava-
retilfersel, forbruk og priser bidrar til at primarprodusen- :

tene, ravarekjopere og ogsa senere ledd i matkjeden skal
kunne treffe best mulig beslutninger om etablering av eller
sterre endringer i driftsomfang. Selv om primerprodusen-

tene er sikret avsetning gjennom mottaksplikten, vil det
ogsd veere av stor betydning & ha informasjon om forventet

markedsbalanse, og dermed ogsé indikasjon pa forventet
lennsomhet i produksjonen. For ravarekjoperne kan prog-

nosene gi informasjon om en kan forvente full tilgang pd
onsket behov av norsk ravare eller ikke. At informasjonen
pa denne méten er tilgjengelig for markedsakterene, ma

anses som positivt for markedets funksjon gitt malsettin-
gen om stabil pris.

Ved a redusere graden av sterre prissvingninger overfor :
primaerprodusent, bidrar dette tiltaket til mer forutsigbar-

het og stabilitet i rammevilkarene for produksjonen.

4.2.4 Konkurransehensyn

Konkurranseaspektet handler om i hvilken utstrekning :
systemet bidrar til 4 legge til rette for konkurranse i ver-
dikjeden og om systemet virker konkurranseneytralt (at

konkurransen mellom enkeltaktorer ikke vris). Systemet
med prognosering, prisfastsettelse og prisinformasjon

kan ikke ses pd som et virkemiddel som aktivt fremmer |
konkurranse i markedet i forhold til alternativsituasjonen :

uten regulering. Innenfor dagens system er det imidlertid
et virkemiddel for & korrigere eller avhjelpe den informa-
sjonsfordelen markedsregulator kan ha i kraft av sitt regu-

leringsansvar. I det folgende vurderes det saledes hvilke :
eventuelle restriktive eller konkurransevridende effekter

virkemidlene kan ha innenfor dagens system.
Det ma legges til at konkurransen i markedene allerede
maé anses som vesentlig begrenset pa bakgrunn av regu-

lators (samvirkenes) markedsandel, i kombinasjon med !
tollvernet og primernaeringsunntaket fra konkurranselo- :

ven. Disse forholdene er ikke gjenstand for utvalgets eva-
. luering. Spersmalet for utvalget i innevaerende avsnitt er

hvilken pavirkning pa konkurransen som kan fores tilbake
til markedsreguleringsordningen.
Det kan reises spersmal om prognoseringsarbeidet kan

. giregulator en konkurransefordel gjennom tilgang til infor-
Det omradet som ut fra forskriftens palegg er darligst fulgt :

masjon fra andre akterer, og som ikke avhjelpes tilstrekke-
lig gjennom informasjonsdelingen. Dette kan for eksempel
gjelde lapende oversikt over konkurrentenes riavarebehov,
og oversikt over endringer i deres behov og dermed muli-

gens konkurrentenes strategiske tilpasning i markedet.
anbudsinvitasjonene og tiltakene blir lagt ut pa internett. :

Utvalgets gjennomgang av regulatorenes prognosering
viser imidlertid at den i liten grad blir basert pa informa-
sjon fra de uavhengige markedsakterene.

Nortura oppgir at deres prognoser for engrossalg av
kjott og egg bygger pa historiske kvanta og priser, pris- og

: krysspriselastisiteter, konsumprisindeks og reell endring i

samlet privat konsum. Nortura avholder mote med Kjott- og
fierfebransjens Landsforbund om forventet markedsutvik-
ling, men dette gjelder pa totalniv, ikke per markedsakter.

Norske Felleskjop viser til at de for matkorn bygger
sine forbruksprognoser pa historisk forbruk innsamlet av
Landbruksdirektoratet, med trendframskrivninger. Deres
kvantumsprognoser for forkorn har et mer omfattende
grunnlag, men bygger pa historisk salg og prognoser over
produksjon av kjott/egg/melk samt importstatistikk fra
Nortura, Landbruksdirektoratet og Tine. Dette innebarer
at Nortura og Norske Felleskjop ikke innhenter informa-
sjon om fremtidig behov fra andre akterer ved utarbeidin-
gen av prognosene over ravarebehov.

Tine Ravare kontakter andre markedsakterer i august
hvert &r om hva som forventes 4 bli deres behov for leve-
ring av rd melk fra Tine pa forsyningsplikten i kommende
kvotedr. Sammen med vurdering av Tine Industris forven-
tede behov for ra melk, forventet eksport/import og regu-
leringsbehov inklusive lagerhold, gir dette hovedgrunn-
laget for markedsregulators (Tine Ravare) prognoser for
behov for tilfersel av ku- og geitmelk. Denne informasjonen
innhentes imidlertid ikke som ledd i markedsbalanserin-
gen, men folger av den enkeltes kundeforhold til Tine.

Selv om regulator rent faktisk vil kunne ha bedre informa-
sjonstilgang enn de ovrige markedsakterene, finner utvalget
at dette vel sa mye er en konsekvens av akterenes sterrelse
som av markedsregulatorrollen. Informasjonstilgangen
er ogsa knyttet til at Tine og Nortura selger sterre deler
av sin ravaretilgang, jamfert at regulatorene gjennomgéa-
ende har sterre markedsandeler pa révare enn ferdigvare.
Reguleringen inneholder ikke saerlige informasjonsplikter
for de evrige markedsakterene overfor regulator.

Informasjonsplikten reiser seerlig to spersmaél; om infor-
masjonsdelingen virker konkurransebegrensende og om
ulik tilgang til informasjon kan vri konkurransen.

I uregulerte markeder er hemmelighold av strategisk
informasjon av essensiell betydning for konkurransen,
siden informasjon er en viktig konkurranseparameter.
I dagens system kan informasjonsplikten imidlertid ses pa
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som et forsek 4 utlikne konkurransevridninger regulator-
© poeng treffsikkerheten i prognosene ble forbedret.

rollen kan gi opphav til.

Utvalget kan ikke utelukke at den informasjonsutveks-
ling som systemet kan legge opp til har negative virkninger
pa konkurransen pé industrileddet. Det er ikke péavist at
slik negativ effekt har forekommet.

essensielt at informasjonsplikten praktiseres ikke-diskri-
minerende. Dersom bearbeidet markedsinformasjon kan
utnyttes i regulators kommersielle virksomhet for andre
akterer har tilgang til den, er det risiko for slik vridning.

sies 4 pafere samvirkene en konkurranseulempe. Fastsatt
maksimalt prisnivd gjennom malpris og PGE, inklusiv
tilherende prisleyper pa ukesbasis, gjelder kun for mar-

kedsregulator. Selv om markedet skulle gi mulighet for & !
. & tilpasse produksjonen i utgangspunktet.

oppna et hoyere prisnivd enn malpris/PGE for kjott og egg,
kan ikke regulator eke sin prissetting ut over disse mak-
simalprisene. Dersom oppnadd gjennomsnittlig engrospris
for en periode skulle overstige mélpris, skal det fastsettes

en tilsvarende lavere styringspris for det pafelgende avta-
ledret. Bindingene gjelder prinsipielt all rdvare omsatt av :

markedsregulator pa engrosniva. Disse bindingene knyttet
til malpris og PGE kan gi markedsregulator mindre frihets-
grad enn andre akterer til & oke pris i engrosmarkedet for

kjott og egg. P4 denne maten kan regulatoransvaret inne-
beaere en konkurranseulempe. For PGE ma det legges til :

at denne bare gjelder for et halvar om gangen, og at dette
gir noe mer fleksibilitet ved 4 oke PGE for etterfelgende
periode.

lator. Et stort selskap vil normalt ha sterre markedsoversikt
og mer ressurser til 4 innhente informasjon og analysere

enn mindre selskaper. Plikten til 4 dele informasjon kan :
beholde sin fordel knyttet til prognosering og handling

fore til at samvirkene fratas konkurransemessige fordeler.

4.2.5 Kostnadseffektivitet
Kostnadseffektivitet har to sider: For det forste om selve

balanseringssystemet fungerer kostnadseffektivt, og for !
det andre balanseringens evne til & realisere kostnadsef-

fektiv produksjon.
Ses det pa evnen til 4 realisere kostnadseffektivitet i ver-
dikjeden, vil prognosering, prissignalisering og informa-

sjonsdeling gi et bedre informasjonsgrunnlag og dermed :
mer effektiv produksjon og samhandling. Prissignaler vil

imidlertid (her som ellers) kunne fremtvinge effektivise-
ring i produksjonen.
Kommunisering av prognoser og prissignaler kan mot-

virke at révareoverskudd oppstdr, og dermed redusere :
behovet for andre mer kostbare balanseringstiltak, samt :

bidra til ekt grad av prisstabilitet.
Kvaliteten i prognosearbeidet er viktig. I forbindelse med
utviklingen av nye prognoseverktey i kornsektoren i 2005,

ble det fra kraftforindustrien gitt et usikkert anslag pé at :

industrien kunne spare 0,5 mill. kroner for hvert prosent-

Dersom det oppstéar sterre tilbudsoverskudd i markedet,
gjennomfores det normalt avsetningstiltak for & balan-
sere markedet. Kostnadene knyttet til gjennomfering av

. avsetningstiltak, som bla. reguleringslagring, kan veere
For at det ikke skal oppsta konkurransevridninger er det

relativt betydelige. I kjott- og eggsektoren kan bruk av
prognosering og oppfelgende justering av formelt fastsatt
ukesvariasjon («prisleype») av engrospris bidra til & unngé
at tilbudsoverskudd oppstar. Justering av regulators produ-

sentpriser for kjott og egg kan ha samme effekt. Bruk av
Det kan ogsa reises speorsmal om regulatoransvaret kan :

prognosering med oppfelgende pristilpasning kan for disse
to sektorene derfor vaere et balanseringstiltak med lavere
kostnader enn bruk av avsetningstiltak for & bidra til bedre
markedsbalanse. Poenget er at det koster mer & produsere
vare for deretter & «regulere den bort» sammenlignet med

Siden landbrukssamvirket er produsenteid, ligger det en
stimulans i systemet til at markedsregulator seker a hindre
at tilbudsoverskudd oppstar gjennom sin prognosering og
prissetting. Innenfor balanseringsvirkemidlene betyr dette
at regulator har insentiver til 4 velge de mest kostnadsef-
fektive (dvs. de billigste) reguleringsalternativene.

I tillegg blir informasjonen om markedsprognoser osv.
ivaretatt av én enhet, som en tjeneste for hele bransjen.
Organiseringen gir med andre ord mulighet for effektivi-
tetsgevinster gjennom styrket informasjon og stordrifts-
fordeler i prognosearbeidet. Utvalget kan likevel ikke
utelukke at det finnes andre og billigere méter & begrense

. lennsomhetsrisikoen for primarprodusenten pa.
Plikten til & dele informasjon med andre akterer er i
utgangspunktet en konkurranseulempe for markedsregu-

Motposten, effektivitetstap, kan oppstd som foelge av
effekter i form av konkurransevridninger, nar én aktor sit-
ter med ansvar for deling av informasjon som hele bransjen
har behov for og pavirkes av. Det vil ogsa kunne vare et
effektivitetstap som felge av at den store akteren ikke far

basert pa denne, men mi dele den med markedet.

4.2.6 Prissignaler gjennom verdikjeden

Lopende, prognosebasert prissetting mé brukes uten &
redusere forutsigharheten for primeerprodusent. For &
kunne oppna virkning av prisendringer ma prisene ha gjen-
nomslag overfor primaerleddet. Prissettingen ma ogsé ha
gjennomslag overfor kunder nedover verdikjeden. Tydelig
informasjon fra regulator vil bidra til & forsterke prissigna-
ler.

De lopende prisene bonden fir oppgjer for gjenspeiles
ikke uten videre nedover i verdikjeden til forbruker. Dette
skyldes bl.a. at prispaslagene varierer sarlig pd handels-
leddene og at det i en del tilfeller kan vaere liten grad av
koordinering mellom priskampanjer pa handelsleddene
og forsyningssituasjonen (inklusiv engrosprisniva),
noe som ma anses som en iboende svakhet i markedet.
Markedsbalanseringen omfatter primaer- og engrosleddet.
I kjettsektoren innebaerer dette at prising etter helslaktniva,
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dvs. fra stykning og videre ut mot forbruker, bestemmes av
. sterke prissignalet fra markedsregulator.

foredlingsledd og handelen.

Det legges til grunn at det er markedsakterene pé indus-
trileddet som er ansvarlig for kontakten med handelsleddet,
dvs. at landbrukssamvirket som markedsregulator ikke har

seerskilt ansvar for informasjon til alle akterer pa handels-
leddet om révaresituasjonen. Men for samvirkeforetakene

som kommersiell akter kan endringer i ravaretilgangen
influere pa deres kontraktstilbud overfor handelsleddet.
Innenfor korn inngds det ettdrskontrakter i engrosmar-

kedet, der mélpris fratrukket prisnedskrivningstilskudd er
utgangspunktet i forhandlingene. Prisendringer overfor

produsent i lopet av en sesong (endringer i markedsregu-
lators priskurve) pavirker imidlertid ikke prisen fra korn-
handler til molle, og slike prisjusteringer har som siktemal
& bringe produsentprisen narmere malpris.

den er det like viktig at riktige prissignaler formidles opp-
over fra handelen som den andre veien. Det synes & vaere
svakheter ved informasjonsutvekslingen og manglende

prissignaler gjennom verdikjeden, men disse kan primaert
skyldes andre forhold knyttet til markedet og balanserin-

gen.
Selv om begrenset gjennomslag pd handelsleddene
svekker effekten av prisleyper og prognoser nedover i

verdikjeden, er det grunn til & vektlegge virkningen over-
for primeerledd og ravarekjopere som et bidrag til samlet

kostnadseffektivitet i verdikjeden. Prissignalene gér likevel
ikke direkte fra kjeder til produsent siden de er filtrert gjen-

nom markedsakterenes prissetting. Ogsa uten markedsba-
lansering vil forbrukersignalene bli filtrert gjennom flere
ledd i verdikjeden for de nir primeerprodusent, men pga. :

markedsbalanseringen vil prissignalene i mindre grad na
fram til produsentniva. For produksjon av jordbruksravarer

kan det ogsa veere en seerskilt lang tidsperiode fra oppstart :
av produksjon til ravaren kan leveres til oppkjeper, jamfor

eksempelvis kornproduksjon og storfehold.

4.2.7 Oppsummering

Prognosering, prissetting og informasjon til markedet er :
en sentral del av det eksisterende systemet for markeds-
virke»), og dette anses av mange som grunnlaget for pri-

balansering. Slik systemet er innrettet bidrar dette til a
stabilisere prisene, og er nedvendige virkemidler for at
balanseringen skal kunne fungere etter hensikten, bade i
overskudds- og underskuddssituasjoner.

Bruk av pris overfor produsent méa anses som et effektivt

virkemiddel for & pévirke produksjonsvolum, men dette
virkemiddelet vil nedvendigvis ogsa vaere tilgjengelig uten
en regulert markedsbalansering. Imidlertid kan prismaélet

variere mye mellom om produsentpris settes ut fra et mal :
om okt markedsandel i forstehandsomsetningen fra regu-

lators side, eller om produsentprisen i stedet justeres ned
for & bidra til redusert produksjon. Det kan tilfayes at disse
vurderingene i sterst grad vil gjelde for kjott- og eggsekto-
rene.

Informasjonsplikten overfor markedet mé anses & for-

Vedrerende sideeffekter av reguleringen kan det oppsta
en konkurransevridende effekt dersom tilgangen til infor-
masjon er asymmetrisk. Informasjonsplikten vil imidlertid
bidra til 4 redusere asymmetrien sammenlignet med situa-
sjonen uten markedsregulering, siden informasjonen hos
regulator primaert skyldes regulators sterrelse og tilstede-
vaerelse i markedet

Spredning av informasjon kan imidlertid pavirke graden
av konkurranse negativt, selv om denne effekten er van-
skelig 4 vurdere opp mot en alternativsituasjon uten regu-
lering.

Systemet med prognosering og informasjonsplikt kan
fore til at prissignaler fra handelen (og dermed indirekte

. forbrukerne) ikke fir gjennomslag. Disse virkemid-
For samlet kostnadseffektivitet og lennsomhet i verdikje-

lene setter derfor markedsmekanismene delvis til side.
Salgskampanjer mv. pa handelsleddet kan imidlertid ogsa
innebeere at det ikke er samsvar mellom produsentpriser
og kostnadene pa industrileddet med prisene for foredlede
produkter pa handelsleddet.

4.3 Bruk avomsetningsavgift som
balanseringsvirkemiddel

4.3.1 Innledning

Ved vurderingen av omsetningsavgiften som balanserings-
virkemiddel er det i forste rekke to dimensjoner som er
relevante; justering i omsetningsavgift for 4 pavirke pro-
duksjonsvolum, og bruk av avgiftsmidlene for § finansiere
kostnader ved reguleringstiltak (produksjonsregulering
og avsetningstiltak). Utover dette finansierer omsetnings-
avgiften generisk markedsfering (opplysningsvirksomhet)
og faglige tiltak.

Markedsbalanseringssystemet i Norge er finansiert kol-
lektivt av bendene. Omsetningsloven hjemler adgang til 4
legge en avgift pd omsetningen av kjett av storfe, sau, svin,
fierfe og reinsdyr, korn og oljefre, melk, egg, pelsdyrskinn,
poteter, gronnsaker, frukt og baer. Loven forutsetter at til-
takene skal skje i samarbeid mellom alle bender («i sam-

merprodusentenes flertall i Omsetningsradet.
I henhold til loven kan LMD gi forskrift om ilegging av

¢ avgift for inntil ett &r av gangen som produsentene skal

betale nar de selger, leverer eller fir oppgjer for varene.

Avgiften gar inn i seerskilte fond, og kan kun benyttes for
finansiering av tiltak for den varen avgiften ble betalt for.
Avgift innkrevd ved salg av melk fra bonde, kan for eksem-
pel kun finansiere markedsbalanseringstiltak spesifikt for
melkesektoren. Omsetningsavgiften sikrer dermed at pri-
meerprodusentene er gkonomisk ansvarlig for en eventuell
overproduksjon av vare.

Ansvaret er mindre tydelig for frukt og grennsaker. For

. frukt og grennsaker finansieres markedsreguleringstil-
¢ takene med budsjettmidler over Jordbruksavtalen, sikalt
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«kollektiv finansiering av omsetningsavgiften for frukt og
gront». Omsetningsavgiften skal dekke kostnadene ved

markedsreguleringen. Over tid skal midler som er sam-
let inn, inkludert renter pd fondet, vaere lik kostnadene
ved tiltakene (selvfinansierende). P4 grunn av mange og

til dels sma grossister ble avgiftsinnkrevingen tungvint
administrativt. For & effektivisere innkrevingen ble derfor :

avgiftsprovenyet lagt om til en kollektiv dekning over jord-
bruksavtalen.

Den lopende fastsettelsen av avgiftens sterrelse er noe
ulik i de forskjellige sektorene. For egg, melk, kjott av fjorfe

avgiften for de to sistnevnte produktene kun skal finansiere
faglige tiltak og opplysningsvirksomhet. For kjott av sau/
lam, storfe, svin og korn fastsetter LMD en maksimalsats,

mens det er Omsetningsridet som fastsetter de lopende :
¢ Slik kan den bidra til & etterligne prismekanismene i et

avgiftssatsene begrenset av maksimalsatsen.
Omsetningsavgiften pa korn fastsettes for en hel sesong

av gangen, et prinsipp Omsetningsridet har vedtatt. Det

kan séledes virke overfladig med en totrinns prosess. For &

unngé 4 matte sette avgiften unedig heyt, er det imidlertid
ogsa bestemt av Omsetningsradet at avgiften skal fastset-

tes pa bakgrunn av prognose. Den forste prognosen gis
i august og deretter haster det med & fa fastsatt avgiften.
Dagens praksis ivaretar dette behovet, samt departemen-

tets behov for & ha en overordnet kontroll med avgifts- '

nivaet.
Avgiftssatsene for kjott av storfe, lam og gris er histo-
risk blitt endret hyppigere enn de ovrige avgiftssatsene. De

lopende endringene i avgiftssatsene pa storfekjott, lam og
gris er blitt avpasset kortsiktige svingninger i tilfersler og
salg i markedet, og siledes benyttet mer aktivt i den kort- :

siktige markedsbalanseringen enn for eksempel avgifts-
satsen for korn og melk. Som nevnt i kap. 5.2 er det mer

aktuelt 4 bruke avsetningstiltak i kjott- og eggsektorene :
enn hva som er tilfelle for korn, hvor man kan balansere

okt norsk produksjon mot redusert import, og for melk
hvor markedsbalanseringen skjer gjennom kvotesystemet.
Serlig har omsetningsavgiften blitt brukt til & finansiere

avsetningstiltak, men omsetningsavgiften har ogs blitt jus- :
tert for & motvirke effektene av telledatoene for seknad om
produksjonstilskudd. Ved & holde igjen dyr over telledato-

ene i stedet for 4 selge dem til slakteriene, vil bonden motta
tilskudd for dyret. Derfor har LMD &pnet for fastsetting av

maksimalsatser for omsetningsavgiften for de regulerte
kjottslagene, slik at den lopende avgiftssatsen kan settes

lavt for og heyt etter telledatoene. Denne praksisen har det
vaert oppslutning rundt fra bade Nortura og KLE.

I Kkjottsektoren blir omsetningsavgiften brukt som et
prisvirkemiddel for kun & pavirke primerprodusentens

ger videre utover i verdikjeden. Konkret brukes dette til 4
gi et forsterket negativt prissignal i den mest intensive slak-
teperioden om hesten for a spre leveransene mer. Motsatt

brukes avgiften for & gi et forsterket positivt prissignal i :

juni/juli og november/desember, for & stimulere til salg i
disse periodene rett for telledato for produksjonstilskudd.

4.3.2 Bidrag til markedsbalanse i form av redusert
prisrisiko og gnsket prisniva

Justering av niviet pa omsetningsavgift kan ha samme

effekt oppstrems som justeringer av produsentpris

gjennom 4 utsette eller fremskynde leveringstidspunkt.

Justering av niviet pd omsetningsavgiften kan dermed

benyttes som tiltak for & unnga at tilbudsoverskudd opp-

. star. Effekten av okt omsetningsavgift vil variere mellom
og pelsdyrskinn fastsetter LMD den lepende avgiften, hvor :

produksjonssektorene.

Ved at avgiftssatsens storrelse avhenger av omfanget av
en eventuell overproduksjon som felger av den kollektive
tilpasningen til primaerprodusentene, kan avgiftssatsen ha
en atferdskorrigerende effekt overfor primarprodusent.

uregulert marked. Men omsetningsavgiften benyttet slik
vil likevel vaere et mindre effektivt signal enn om det hadde
veert en direkte markedsbasert prising fordi signalene er
tolket gjennom markedsregulator og Omsetningsradet.
Bruk av prissignaler gjennom justering av produsentpris
kan imidlertid veere et mer direkte og effektivt balanse-
ringsvirkemiddel, siden den ikke vil pavirke engrosprisen
slik som endring av omsetningsavgiften gjor. Til dette
kommer ogsi at signalene fra endring av omsetningsavgift

- kommer ex post, i motsetning til situasjonen der de bygger

pa forventninger i markedet.

Ved 4 finansiere kostnadene ved overproduksjon med
en offentlig palagt avgift som alle primerprodusenter
ma betale ved salg av sin vare, motvirker systemet gra-
tispassasjerproblemet. En kollektiv finansiering av mar-
kedsbalanseringen vil imidlertid ikke fijerne den enkelte
produsentens insentiver til «free-riding» fullstendig, siden
mottaksplikten garanterer avsetning og avgiften spres likt
utover volumet.

Avgiftsbetaling gir en direkte pidminnelse til den enkelte
produsent om markedssituasjonen, gjennom varierende
sterrelse pa avgiften, ved leveranse av varer. Dette signa-
let vil vaere medvirkende i det enkelte foretaks driftsplan-
legging i sterre eller mindre grad. Unntaket fra dette er
grontsektoren, som mottar markedsreguleringsmidler
over jordbruksavtalen.

Ved forhandling om malpriser har faglagene pa vegne av
sine medlemmer insentiver til 4 sette malprisene «riktig»
slik at omsetningsavgiften kan holdes lavest mulig. Denne
institusjonaliseringen gir insentiv til at faglagene forhand-
ler frem realistiske malprisambisjoner. Markedsregulator
er samvirkeforetak eid av norske bender, og har tilsva-

. rende insentiv til & holde nivdet pa omsetningsavgiften
leveransemenster, og dermed unngd sterre prissvingnin-

lavest mulig.

Omsetningsavgiften trekker med andre ord i retning
av en riktigere prissetting enn om markedsbalanseringen
hadde veert fullt ut finansiert av budsjettmidler over jord-
bruksavtalen. Dersom staten finansierte overskuddet, ville

Evaluering av markedsbalansering i jordbruket



Del Il Evaluering

en kunne forvente en heyere grad av overskuddsproduk-

sjon enn under dagens system.

Omesetningsavgiften blir i all hovedsak innkrevet av mar-
kedsakterene ved avregning til produsent i forstehdndsom-
setningen. Landbruksdirektoratet serger for innkreving

av omsetningsavgiften fra markedsakterene, mens rava-
rekjoper belaster (krever inn) omsetningsavgift fra pro- :

dusentene i avregningene for levert vare. Ravarekjoperne
videreformidler si innkrevet omsetningsavgift til
Landbruksdirektoratet. Dette bidrar til en kostnadseffektiv
innkreving og minimerer tap.

4.3.3 Konkurransehensyn

Utvalget vurderer her forst virkninger pa graden av kon-
kurranse, deretter spersmalet om konkurransengytralitet/
konkurransevridning.

balanseringen prisrisiko for den enkelte primaerprodusent
ved tiltak som finansieres av fellesskapet. Isolert kan dette
redusere insentivene pa primerleddet til & differensiere

produktene sine. Produkter som er differensiert fra stan-
dardprodukter med hensyn pé kvalitet er normalt ikke fullt

ut substituerbare med standardproduktet, og kan dermed
bidra til 4 utvide samlet ettersporsel. Hoykvalitetsprodukter
kan séledes bidra mindre til bide overskuddssituasjoner
og prisfluktuasjon enn standardprodukter.

siert med omsetningsavgift, ma produsenter med hey pro-
duktkvalitet dele forsikringskostnaden pé like vilkar med

akterer som skaper relativt mer risiko for fellesskapet ved &
produsere standard kvalitet. Det vil si at alt annet like far de
isolert sett relativt darligere betalt for sin kvalitetssatsing

enn uten markedsbalansering.
Det ma imidlertid understrekes at flere andre forhold,

som heyere pris for spesialproduksjoner fra ravarekjo- :
perne, tilskuddsordninger mv., bidrar til at det er en stor

grad av innovasjon og spesialproduksjoner bade pa produ-
sentleddet og senere ledd i verdikjeden. Markedsbalanser-
ingen hindrer derfor ikke produktdifferensiering eller inn-

ovasjon, men det er derimot riktig 4 si at dagens ordning :

ikke aktivt stimulerer til differensiering og innovasjon.

mot prisrisiko. Dette kan fortrenge private ordninger eller
tilpasninger, som private forsikringer, kontrakter, eller ver-
tikal integrasjon.

av Omsetningsradet, og at det kan vaere spersméil om
Omsetningsradet benytter sin kompetanse konkurransen-
oytralt. Dette spersmalet har utvalget ikke gatt naermere

inn pa. Generelt bemerkes det imidlertid at bade maksi-
malsatsen fastsatt av LMD og prinsippet om at inntekten

fra avgiften over tid skal samsvare med kostnadene med
reguleringstiltakene bidrar til & motvirke en konkurrans-
evridende effekt.

Dersom kompensasjon gjennom midler fra omsetnings-

. avgiften avviker fra de reelle kostnadene med aktiviteten,

vil dette kunne vri konkurransen. Prinsippet er at markeds-
regulator skal kompenseres fullt ut for kostnader forbun-
det med avsetningstiltakene.

Vedtakene som gir markedsregulator kostnadskompen-
sasjon for avsetningstiltak fattes av Omsetningsradet. Det
er markedsregulator som formelt seker riadet om kom-
pensasjon, og Landbruksdirektoratet forbereder saker til
ridet. Landbruksdirektoratet praktiserer saksbehandlin-

. gen etter regnskaps- og forvaltningslov. Omsetningsradet
¢ krever revisorbekreftede seknader for vedtak om tilskudd,

og Omsetningsradets regnskap blir revidert av en revisor
oppnevnt av LMD.
Samlet utbetales om lag 32 mill. kroner i aret for & dekke

i markedsregulatorenes administrasjonskostnader knyttet
I likhet med en forsikringsordning, begrenser markeds-

til markedsbalanseringen. Omsetningsradet har vurdert
om regulatorene kun skal fa dekket administrasjonskost-
nader ut over det som selskapene uansett métte ha til prog-
nosearbeid, markedsoversikter etc. Omsetningsradet har
avvist dette i samsvar med en utredning foretatt av Knut
Johannes Moen ved Handelsheyskolen Bl i 1997.

4.3.4 Oppsummering
Relevansen av 4 justere omsetningsavgiften som prissignal

- til produsent, varierer mellom sektorene. I melkesektoren
Nar markedsbalanseringen imidlertid er kollektivt finan- :

er betydningen begrenset siden volumene vanskelig lar
seg pavirke pé kort sikt og den totale produksjonen regu-
leres av kvotesystemet. Heller ikke innenfor korn har slike
justeringer praktisk betydning.

For kjett kan justering av omsetningsavgiften brukes for
& pavirke leveringstidspunktet for révare fra primaerpro-
dusent. Som balanseringstiltak for & unnga overskudds-
situasjoner kan justering av omsetningsavgiften vaere
mer kostnadseffektivt enn bruk av avsetningstiltak. Det
er imidlertid ogsa forhold som gjer virkemiddelet mindre
effektivt, for eksempel at avgiftssignalet vil komme ex post.

Omsetningsavgiften skiller ikke mellom ulike kvaliteter,
noe som isolert ikke gir insentiver til 4 satse pa sarskilte
kvaliteter. P4 dette punktet vil imidlertid andre virkemidler

. veere av betydning, jf. kapittel 5.
Omsetningsavgiften representerer en tvungen forsikring

Dersom dekningen over omsetningsavgiften ikke er
begrenset til merkostnaden ved regulatoroppdraget, men
omfatter aktiviteter regulator uansett ville ha gjennomfert

. som ledd i sin kommersielle virksomhet, kan dette vurde-
Utvalget papeker at omsetningsavgiften fastsettes

res som potensielt konkurransevridende overkompensa-
sjon. Omsetningsradet har ansvar for 4 kontrollere korrekt
utmaling av kostnadskompensasjon til regulatorene.
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4.4 Produksjonsregulering
finansiert av omsetningsavgift

4.4.1 Innledning
Eksempler pa kortsiktige produksjonsregulerende tiltak®
er:

begrensing i oppstart av nytt kull
— slakting av gris med lave vekter (kompensasjon til produ-
sent for tidlig slakting).

at Omsetningsradet forhandsgodkjenner bruken av slike
tiltak for de iverksettes. Radet fastsetter ogséa regelverket
knyttet til tiltakene. Etter gjennomforte tiltak rapporterer

markedsregulator til rddet som grunnlag for vedtak om
' 4.4.4 Kostnadseffektivitet

bevilgning. Mange av prinsippene og regelverket for avset-
ningstiltak gjelder ogsa for produksjonsregulerende tiltak,
som at markedsregulator har ansvar for 4 gjennomfere
tiltakene effektivt og konkurranseneytralt til lavest mulig

kostnad. Videre skal tiltakene gjennomferes slik at konkur-
ransevilkdrene innen omsetning av gjeldende jordbruksva- :

rer blir mest mulig like.

4.4.2 Bidrag til markedsbalanse i form av redusert
prisrisiko og ensket prisniva

at det kan tas ut heyere pris. Produksjonsregulering er slik
et virkemiddel som regulator kan benytte for a styre mot
prismélene.

Kortsiktig produksjonsregulering omfatter imidlertid til-
tak som bare unntaksvis skal anvendes. Tiltakene adresse- :

rer normalt produksjonskapasitet pa kort sikt, og innenfor
en tidshorisont pd mindre enn ett &r. Produksjonsregulering

i form av eksempelvis utkjep av drift i husdyrbesetninger :
kan imidlertid ha lenger tidshorisont enn ett &r. Slik regu-

lering kan samlet ha begrenset reguleringseffekt dersom
andre produsenter enn de som deltar i tiltakene oker sin
produksjon. Tiltakene kan virke pa kort sikt, men siden det

ikke er obligatorisk 4 delta i slike ordninger vil enkeltak- :
torer kunne motvirke effekten i markedet som helhet ved

- 4,5 Avsetningstiltak

4 oke sin produksjon. Det er likevel begrenset hvor mye
enkeltakterer kan gke sin produksjon av kjott og egg pa
kort sikt slik at nyetablering er et storre problem.

Med begrensninger i tilgjengelige avsetningstiltak i

produksjonene storfe, sau/lam og egg, fremstir produks-

jonsregulering som enda mer aktuelt, badde pa kort og lang
sikt. Det kan veaere mindre kostnadskrevende & benytte
produksjonsregulering sammenlignet med eksport og

destruksjon, men de mé brukes i kombinasjon med pris og
. tiltak kan markedsregulator iverksette ved behov, mens

% Kvotesystemet for melk er et annet eksempel pa produksjonsregu-
lering, som imidlertid faller utenfor utvalgets mandat.

andre balanseringsvirkemidler for & senke produksjonsni-
¢ vaet varig.

4.4.3 Konkurransehensyn
Produksjonsregulerende tiltak er konkurranseneytrale i

. den forstand at tiltakene er dpne for alle primeerprodusen-
— slakting av verpehens for fullfert produksjonstid og tids- :

ter uavhengig av om de leverer sine ravarer til regulator
eller andre markedsakterer.

Produksjonsregulering inneberer prinsipielt at samlet
produksjonsvolum senkes for 4 oke pris eller motvirke

. prisfall. P4 denne maten representerer produksjonsregule-
Tiltakene finansieres med omsetningsavgift. Det kreves !

ringen en tilsidesettelse av konkurransemekanismen, noe
som er tilsiktet ved markedsbalanseringsordningen. Uten
muligheter for & kontrollere produksjonen ville et sannsyn-
lig scenario veert hoyere produksjon og fallende priser.

Pa kort sikt vil det veere billigere & hindre at overproduk-
sjon oppstar sammenlignet med 4 produsere og deretter
regulere bort overskuddet. Derfor vil slik regulering kunne
vaere mer effektivt enn bruk av avsetningstiltak.

Gjennom  produksjonsregulerende  avsetningstiltak
betales enkelte produsenter for ikke & utnytte sin produk-
sjonskapasitet. Det har en kostnadsside i form av ineffek-
tiv kapasitetsutnyttelse i produksjonen. P4 lengre sikt kan

dette virke negativt ved at overflodig produksjonskapasitet
Produksjonsregulering innebzrer at volumet senkes slik :

opprettholdes.

4.4.5 Oppsummering

. Produksjonsregulering for & hindre overskudd er et mer

kostnadseffektivt virkemiddel enn & regulere bort over-
skuddet i ettertid. Men slik regulering har likevel en kost-
nadsside ved at produksjonskapasitet ikke utnyttes opti-
malt. Siden produksjonsregulerende tiltak kun gjelder for
enkelte produsenter, kan gkt produksjonsomfang fra andre
av produsentene gi redusert reguleringseffekt. Dette siden
alle andre bender enn de som deltar i tiltaket kan levere
uavgrensede kvanta pa mottaksplikten, vel og merke innen-
for konsesjonsgrenser og kvoter der de finnes.

4.5.1 Innledning

¢ Avsetningstiltak er virkemidler som markedsregulator kan

benytte for & oppna prisambisjonene. Omsetningsavgiften
benyttes hovedsakelig til 4 finansiere disse tiltakene.
Omsetningsradet bevilger penger til tiltakene gjennom
enten forhandsgodkjente tiltak eller etter seknad pa spesi-
elle tiltak. Radet fastsetter regelverket for tiltakene. Noen

andre ma forhandsgodkjennes. Reguleringslagring er et til-
tak markedsregulator kan iverksette ved behov i alle sekto-
rer. Reguleringseksport av svin og smer samt prisnedskri-

. ving av korn til alternativ anvendelse er i samme kategori.
¢ Egg til miljefér og reguleringseksport av storfe og sau/
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lam, som kun kan brukes ved alvorlig markedsforstyrrelse,
¢ som et avsetningstiltak.

er eksempler pa tiltak radet skal forhdndsgodkjenne.

Markedsregulator har ansvar for 4 gjennomfore tiltakene
effektivt og konkurransengytralt®, Tiltakene skal gjennom-
fores slik at konkurransevilkirene innen omsetning av gjel-
dende jordbruksvarer blir mest mulig like.

internasjonale handelsforhandlinger. Allerede p& minister-
metet i WTO i 2005 var det enighet om & avvikle eksport-
stetten under forutsetning av en helhetlig endelig avtale.

I erkleeringen fra ministermetet i WTO i desember 2013
. geitmelk.”

har medlemslandene lovet & veere tilbakeholdne i bruken
av eksportstette. En méa derfor vaere forberedt pa at mulig-
heten til & gi eksportstotte kan bli borte.

For & sikre nok reguleringskapasitet ga departementet

i proposisjonen til loven av 1930 en fering om at omset- :
ningsavgiften skulle kunne brukes til finansiering av regu-

leringsanlegg. Senere ble finansieringen utvidet til deler
av kraftféravgiften og stette over jordbruksavtalen. Det er
bevilget betydelige midler til bygging av reguleringsanlegg

for frukt- og grentsektoren, til kjott inklusiv fjorfe og egg.
Bevilget tilskudd er blitt ansett forbrukt i takt med rimelig :

avskrivingstid for det aktuelle anlegget. De siste arene er
det brukt 30 ars avskriving pa bygninger og 10 &r pé inven-
tar. Omsetningsradet krever ev. restbelep tilbake dersom

anlegget blir solgt eller slutter med reguleringsaktivitet
tidligere enn den praktiserte avskrivingstiden. I melkesek-

toren ble finansiering av reguleringsanlegg gjort gjennom
Riksoppgjeret fram til 1995.

4.5.2 Funksjon i markedsbalanseringen

skaper, men kan deles i to typer tiltak; midlertidig og varig
fierning av produktet.

Sterst i omfang er fierning av produkter fra markedet i :
perioder med storre tilbud enn etterspersel og med tilbake-

foring pa et senere tidspunkt. Tiltakene fjerner topper i pro-
duksjonen gjennom aret, som ofte er relatert til biologiske
forhold. Store deler av lagringen gjentas arlig som folge av

sesongvariasjoner. Eksempler er eplehesting og slakting av :
over tid, som igjen er viktig for at produsenter og varekjo-
Kostnadene knyttet til denne formen for avsetningstiltak

lam og storfe som er storst om hesten.

er transportkostnader, lagringskostnader og prisnedskri-
ving av varene nar de skal ut i markedet igjen. Bade i kjott-

og melkesektoren er lagring det mest brukte avsetnings- :
. der gjennom reguleringslagring er avhengig av markeds-

tiltaket.

I kornsektoren benyttes ikke omsetningsmidler til &
finansiere lagring gjennom sesongen, selv om sesongvaria-
sjonen er betydelig med om lag 70 pst. av kornet levert per

oktober. Det er kun korn som ikke er omsatt mot slutten : ) ) )
i prisutjevningsordningen. Dette gjelder bade merkevareeksport av ost,

% Jf. forskrift om markedsregulering til 4 fremme omsetningen av
jordbruksvarer 2008-10-22-1136 § 3-1

av korndret (per mai), som kan overlagres til neste sesong

Den andre kategorien avsetningstiltak er fijerning av
produkter fra markedet. I kornsektoren er dette det mest
anvendte tiltaket. En kompenserer da for prisdifferensen

- mellom mat- og forhvete. Ogsd innen meieri benyttes pris-
Utfasing av eksportstette har veert og er et sentralt temai

nedskriving av melk og melkeréstoff for & overfore varer
til alternativ anvendelse. I ytterste konsekvens dekkes
vare- og behandlingskostnad fullt ut dersom en velger a
destruere varen eller benytte den som for. Eksempler pa
dette er nedskriving av geitemelk til for og destruksjon av

Reguleringseksport har veert et viktig avsetningstiltak,
spesielt for kjott, ost, smer og egg. Etter omlegging til
volummodellen for storfe, sau/lam og egg, er det na i prak-
sis kun svinekjott og eggehvite som eksporteres. Eksport
av eggehvite er imidlertid ikke definert som regulerings-
eksport siden prisnedskrivingssatsen er uavhengig av om
eggehviten eksporteres eller selges innenlands. I meieri-
sektoren har eksport av hvitost og spesielt smor vert et
arvisst tiltak med unntak av de siste drene.

Eksportrettede tiltak er begrenset avn WTO-avtalens
kvote som inneholder kvantums- og belopsgrenser for
smur, ost, storfekjott, svin, sau/lam, egg og eggprodukter
og fjerfeprodukter.?

4.5.3 Bidrag til markedsbalanse i form av redusert
prisrisiko og gnsket prisniva
Avsetningstiltakene er pa kort sikt virkningsfulle med hen-

. syn til & sikre prisambisjonen og stabile priser i situasjoner
. med sterre tilbudsoverskudd. Det er en sammenheng mel-
Avsetningstiltakene er tilpasset de enkelte varenes egen- :

lom avsetningstiltak, mottaksplikt og prisniva. Mottaksplikt
med prisbetingelser gjor det i enkelte sektorer vanskelig 4
begrense produksjonen, og dette skaper et behov for avset-
ningstiltak hvis prisambisjonene skal kunne oppnaés.
Sesongvariasjoner og andre variasjonsmenstre som gir
grunnlag for sikre forventninger, finnes i de fleste konsum-
varemarkeder og handteres naturlig uten offentlige inn-
grep ved for eksempel lagring og produksjonstilpasning.
Slike variasjoner gir gjerne opphav til visse prisvariasjoner

pere skal tilpasse seg optimalt. Det er derfor primart de
uforutsette variasjonene (usikkerhet) som er utfordringer
og som kan vaere mulige argumenter for et reguleringssys-
tem. Virkningen av en mekanisk overforing mellom perio-

27 I melkesektoren finansieres for ovrig vesentlig prisnedskriving over

. og prisnedskriving av terrmelk til sjokolade mv.

2 Det er fremdeles adgang til & reguleringseksportere bade smor og
hvitost, men dette har ikke veert benyttet siden hhv. 2011 og 2007.
2 Det gjelder belopsgrenser ogsé for mysegranulat, frukt og grent og

i honning, men disse berores ikke av markedsreguleringen.
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situasjonen i etterfolgende perioder. Uten produksjonsbe-
grensende tiltak i etterfolgende periode, kan problemet

forskyves og forsterkes over tid, og balanseringstiltaket
kan fa destabiliserende effekt.
Overforing av tilbud mellom markeder er en form for

prisdiskriminering. Dersom varene ikke kan selges i det
foretrukne markedet uten vesentlig prisreduksjon, er det :

lennsomt for naeringen & overfere varene til andre marke-
der selv om prisen der er lavere.* Spesielt gjelder dette
dersom ettersporselen i det foretrukne markedet er lite

prisfelsom sammenlignet med de alternative markedene.
Derfor vil det ofte veere lennsomt for nzeringen & ekspor-

tere et overskudd, utvikle forprodukter av menneskemat,
bruke poteter til spritproduksjon (selv om prisen i dette
markedet er lav), eller la veere & heste grennsaker. For

at slik prisdiskriminering skal veere virkningsfull, er det :
nedvendig & sikre at kvanta som for eksempel omdirigeres

til industriell produksjon ikke finner veien tilbake til det
attraktive markedet. Avrensordningen for matpotet er ikke
en prisnedskrivingsordning da dette ikke er omsettbar

vare i utgangspunktet men utplukk pga. manglende kvali-
tet iflg. gjeldende kvalitetskrav. Det er derfor 4 anse som til- :

skudd til biproduktutnyttelse som alternativ til deponering.
Avrensordningen har derfor utbetalinger hvert ar, mens
reguleringsordningen for matpotet i gjennomsnitt kun

benyttes ca. hvert 8. ar. Da er det matpotet «klasse 1» som

reguleres bort og ikke «avrenspotet» som leveres.

4.5.4 Konkurransehensyn

Avsetningstiltakene forutsetter markedsmakt eller koordi-
nert adferd i naeringen. Koordinert adferd sikres gjennom
den pélagte felles finansieringen av tiltakene, mens heye

markedsandeler til regulator legger grunnlag for utnyttelse
av markedsmakt. Markedsregulator er gjennom sitt regu-

latoroppdrag gitt fullmakt til & bruke sin markedsmakt til :
varen og gjennomferingen av reguleringslagring og pris-

a styre mot malpris eller PGE. Denne utnyttelsen av mar-
kedsmakt forutsetter at regulator er prisleder. Systemet
representerer en politisk valgt tilsidesettelse av den nor-
male konkurransen i markedet. P4 den annen side er deler

av regulators virksomhet ikke unik. A holde tilbake varer 5
for & pavirke prisen kan veere en vanlig og rasjonell atferd
fra foretak med markedsmakt, og konkurranseloven setter :

i begrenset grad forbud mot slik atferd.*!
Det er imidlertid kun en monopolist som ville hatt

samme mulighet til 4 fordele finansieringen av den pris- 5
diskriminering, som er resultatet av avsetningstiltakene, !

pa hele markedsvolumet. Det er slik sett en sveert effektiv

4 innstille produksjonen.
31 Konkurranselovens forbud mot utilberlig utnyttelse av domineren-

de stilling er i liten utstrekning benyttet mot sékalt «utnyttende mis-

bruk» i form av urimelig heye priser.

Del Il Evaluering

maktposisjon som omsetningsavgiften setter bendene i,
ved hjelp av markedsbalanseringen.

Med hensyn til avsetningstiltakenes virkning pa differen-
siering og innovasjon, kan en forvente at sikkerhetsnettet
har en viss passiviserende virkning. Nar systemet med fel-
les finansiering gjor det mulig 4 bli kvitt overproduksjon
pa en relativt enkel mate, kan det redusere et lopende
behov for & utvikle avsetningsmuligheter i det innenland-
ske markedet (for eksempel gjennom produktutvikling).
Og néar produsentprisene ikke fullt ut reflekterer en even-
tuell overskuddssituasjon pa grunn av avsetningstiltakenes
priseffekt, svekkes signalet om at produksjonen ber redu-
seres, og det skaper et behov for andre, kompenserende
virkemidler for a fa bukt med overproduksjonen. P4 den
annen side er det mange andre faktorer som vil virke inn
pa produsentenes tiltak for innovasjon og spesialprodukter
med mer.

Det er vanskelig 4 si noe om hvordan avsetningstilta-
kene kan pévirke konkurransen gjennom effekter pa nye-
tablering i markedet. Tiltakene vil redusere risiko bade
for primeer- og sekundeerleddet, noe som kan tilsi lavere
etableringsterskel. P4 den annen side vil avsetningstilta-
kene, gjennom sin stabiliserende virkning pé pris, svekke
normale konkurranseparametere som produktutvikling,
innovasjon og arbitrasjemuligheter. Slik kan det i teorien
svekke etableringen av nye bedrifter.

Utvalget har ogsa vurdert om avsetningstiltakene kan vri
konkurransen, slik at enkeltakterer paferes ulemper som
stiller dem dérligere i konkurransen, alternativt om ordnin-
gene kan utnyttes til 4 pafere slike ulemper.

Det er et krav at tiltakene skal gjennomferes konkurran-
sengytralt. Eierskapet til reguleringsvaren, varens hold-
barhet og type tiltak er forhold som har betydning néar en
vurderer spersmaélet om konkurranseneytralitet.

I kornsektoren eier ikke markedsregulator regulerings-

nedskriving tildeles etter anbudsprinsippet. Dette bidrar til
konkurranseneytralitet mellom akterene. I de fleste tilfeller
er det sterk konkurranse om & fi delta i avsetningstiltaket
som utlyses. De siste arene har mellom 7 til 10 kornkjepere
deltatt i anbudskonkurransene. Det er i alt 36 innkjopere av
norsk korn.

I melkesektoren er det Tine som stér for reguleringslag-
ring, prisnedskriving til fé6r og reguleringseksport, mens
prisnedskriving ved salg av melkefett til margarinindus-
trien, spesialmarkeder og skolemelkordningen er tiltak
flere aktorer kan delta i. Sistnevnte er av lepende karak-
ter, og ikke direkte begrunnet i en overskuddssituasjon.
Lopende salg til spesialmarkeder begrunnes med at regu-

- ) ~ i laritet er nedvendig for 4 opprettholde disse omsetnings-
% Forutsetningen for at dette skal veere lennsomt er at prisen minst Kkanalene
dekker de variable kostnadene, siden det ellers vil vaere mer lennsomt )

I kjott- og eggsektoren er det Nortura som eier regule-
ringsvaren og gjennomferer avsetningstiltakene. I en rap-
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port fra 1996 fra en partssammensatt arbeidsgruppe *>som
sa pa bestemmelsene om uavhengige aktorers deltakelse i

markedsreguleringen, ble det blant annet gjort vurderinger
av ulike strategiske og praktiske fordeler ved & ha regula-
torstatus, for eksempel knyttet til mulig kryssubsidiering,

blanding av roller og administrasjonsgodtgjerelse. Varer
som legges pa reguleringslager selges til markedspris nar

det er underdekning i markedet. Dersom det blir et verdi-
tap, dekkes dette gjennom et sikalt frysefradrag. I rappor-
ten pekes det pa at siden forbruket av ferskvare eker, vil

det ogsa ligge et billigsalgselement i frysefradraget. Salg
av billig fryst kjett fra reguleringslager vil konkurrere med

selgere av fersk Kkjott, og prisnedskriving pa fryst regule-
ringskjott kan siledes ha en konkurransevridende effekt.
Arbeidsgruppen konkluderte imidlertid med at effekten er

liten siden uttak fra reguleringslager blir brukt som sup- !
plement til ferskvaren. Etter at rapporten ble skrevet, hari

tillegg forbrukermarkedet endret seg og preferansene for
fersk Kjott har okt.
Arbeidsgruppen vurderte i tillegg om uavhengige akto-

rer skulle ta del i markedsreguleringen ved at alle marked-
sakterer sammen skulle utarbeide beslutningsgrunnlaget

for balanseringen. Gruppen konkluderte med at dette ville
oke samhandlingen mellom akterene (felles diskusjoner
om kvantumsbegrensninger i markedet) med fare for svek-

ket konkurranse og mulig konflikt med konkurranselovens
bestemmelser. Videre ble det papekt at reguleringslagring

i regi av uavhengige akterer vil gi sterre behov for admi-
nistrasjon og kontroll. I dette ligger ogsd samordning av
aktiviteter og kriterier for kvalitet.

kontrollerer at dette skjer etter reglene. Det er papekt
i utvalget at markedsregulator kan ha fordel av dette

som kommersiell akter, blant annet gjennom 4 vaere mer :
leveringsdyktige enn de uavhengige akterene. Dette ble

relatert til stykningsdeler og sorteringer som Nortura
kan legge pa reguleringslager slik at de i sterre grad enn
konkurrentene har de «salgbare» delene av slaktet til dis-
posisjon. I de situasjoner markedsregulator velger a gjore

tidspunkt.
Kritikken fra de uavhengige akterene pa dette omradet

har fert til at listen over stykningsdeler som kan reguleres :
er blitt kortere, hvilket underbygger de utfordringer denne

typen regulering har for konkurransen. Begrunnelsen
for & ha stykningsdeler pé listen over reguleringsvarer er
bl.a. sesongsvingninger i ettersparselen av stykningsdeler,

eksempelvis svineskinke (skivet til grilling) om sommeren

3 Landbruksdepartementet (1996): Arbeidsgruppen for gjennom-
gang av bestemmelsene vedrerende private (ikke samvirkebaserte)
akterers deltakelse i markedsreguleringen.

og svineribbe til jul. Alle akterer i skjeere- og foredlingsled-
det kan imidlertid kjope varer som ligger pa regulerings-
lager.

I utvalget er det papekt at forretningsvirksomheten til
samvirkene kan ha en fordel gjennom sin eksklusive til-
gang til avsetningstiltak ved at de oppnar en forutsighar
pris for varen uavhengig av markedssituasjon og bedriftens
okonomi. Dette kan gjore det mulig 4 utnytte markedssitu-
asjonen i overproduksjonstider til & ske markedsandelene.

Feil prising av reguleringsvarene kan vare en kilde til
konkurransevridning. For kjett er det i retningslinjen listet
opp hvilke varer markedsregulator kan iverksette avset-
ningstiltak for. Det er to hovedgrupper av varer — helt slakt
og skaret vare.®® Da Omsetningsradet fastsatte gjeldende
retningslinjer for kjott, var det forslag om fjerne styknings-
deler fra listen over reguleringsvare.?* Det ble argumentert
med mulighetene for konkurransevridninger knyttet til
markedsregulators dobbeltrolle som akter og regulator
oker nar en har med stykningsdeler siden det da vil vaere
flere beslutningssituasjoner hvor markedsregulators dob-
beltrolle foreligger. Motargumentet var at skaret vare som
reguleringsvare er viktig for & ivareta dynamikken i mar-
kedsbalanseringen ved at regulator har sterre fleksibilitet
i bruken av reguleringstiltak. Et eksempel pa stykningsde-
ler er skinke, kam og sorteringskjott av svin. Hensikten er
4 legge til rette for at industriakterene kan starte tidlig pa
aret for & sikre nok norsk ribbe til jul.

Reguleringsansvaret kan pa andre omréader ogsa pafere
regulator en ulempe. Markedsregulator vil nedvendigvis

. mdtte iverksette avsetningstiltak som til tider kan oppfat-
I kjott-, egg- og melkesektoren eier, plasserer og lagrer
markedsregulatoren reguleringsvarene. Omsetningsradet

tes negativt og kostnadsdrivende av primerprodusentene.
Siden omsetningsavgiftens sterrelse og anvendelse er
direkte relatert til markedsregulator, vil dette kunne veere
en omdemmebelastning for forretningsakterene Tine,
Nortura og Felleskjopet. P4 den annen side kan det ogsa
gi en omdemmegevinst & ta ansvar for gjennomfering av
avsetningstiltak i den hensikt & bedre bondens skonomi.

4.5.5 Kostnadseffektivitet

i Avsetningstiltakene, og da spesielt eksport, er pd kort
det, vil det imidlertid ogsa bli markedsregulators oppgave
finne avsetning pa de mindre populaere varene pa et senere

sikt virkningsfulle i forhold til & fijerne overskuddspro-
duksjon slik at prisambisjonene oppnas og prisen er sta-
bil. For et gitt produksjonsnivi kan ogsa slike tiltak som
bygger pa prisdiskriminering mellom markeder med ulik
prisfelsomhet, bidra til heyere inntekter for neeringen.
Samfunnsekonomisk er imidlertid spesielt regulerings-
eksport (og destruksjonstiltak) kostbart og lite lennsomt
siden produksjonskostnadene er mye heyere enn prisen
som oppnas i eksportmarkedene (eller ved destruksjon).
Ressurser som gar med i produksjon som eksporteres

3 T gruppen skéret vare ligger storfekjottsortering (14 pst. fett), fire
stykningsdeler av svin og to av lam. Listen er blitt avkortet over tid.

| 30.11.2011 sak 21.
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kommer ikke norske forbrukere til gode, men overfores
til utlandet. Ogsa i andre avsetningstiltak medgar det res- :

surser som delvis kunne veert unngétt i et markedsbasert
system. Bruk av prissignalisering og produksjonsregule-
ring er jevnt over et mer kostnadseffektivt tiltak siden slik
regulering kan forhindre overproduksjon.

Nar det gjelder selve gjennomferingen av avsetningstil-
takene, tilsier eiermodellen til samvirke at de har egenin-
teresse av 4 gjennomfere oppgaven til lavest mulig kost-
nader. Det er likevel vanskelig & vurdere om kostnaden

ved de enkelte tiltakene er riktig og at de tiltakene som
blir valgt og omfanget av hvert enkelt til enhver tid er den

optimale losningen, men det er ikke pavist at markedsregu-
latorene utforer avsetningstiltak pa en méte som er i uover-
ensstemmelse med prinsippet om lavest mulig kostnad.

Landbruksdirektoratet gjennomferer forvaltningskontroll :
av tiltakene og alt ut over lepende reguleringstiltak blir !

godkjent av Omsetningsradet.

4.5.6 Landbruk over hele landet

Det er ingen utjevnende elementer for primaerprodusent i
avsetningstiltakene, verken geografisk eller etter storrelse.

Isolert sett har avsetningstiltakene derfor ingen direkte
virkning pé geografisk utjevning av kostnads- eller inn-
tektssiden til primaerprodusentene. Hensynet til landbruk

over hele landet er sterkere relatert til mottaksplikten
som sikrer avsetningsmuligheter ogsa for mer marginale :

produksjonskvantum langt unna foredlingsindustrien (se
avsnitt 4.6).

4.5.7 Oppsummering

mellom ulike tidspunkter eller mellom ulike markeder.
Tiltakene er pa kort sikt virkningsfulle med hensyn til &

sikre prisambisjonen og stabile priser i situasjoner med '
mottakspliktens omfang og innhold kommer péa spissen, og

starre tilbudsoverskudd.

Virkemiddelpakken til markedsregulator har over tid
blitt mindre. Muligheten til 4 lofte varer helt ut av mar-
kedet pa varig basis gjennom reguleringseksport er inn-

skrenket som felge av. WIO-avtalen, og man mé vare :
forberedt pa at eksportsubsidiene over tid vil utfases.®
Reguleringseksport er i dag benyttet i markedet for svine-

kjott, mens det i meierimarkedet ikke er blitt benyttet pa en
del ar. For storfe og sau/lam er det bare ved sveert alvorlige

markedsforstyrrelser at reguleringseksport kan utfores. '
Samfunnsekonomisk er imidlertid spesielt regulerings-

eksport (og destruksjonstiltak) kostbart og lite lennsomt
siden produksjonskostnadene er mye heyere enn prisen
som oppnés i eksportmarkedene (eller ved destruksjon).

Avsetningstiltakene reiser ogsa enkelte spersmél om
mulig konkurransevridning til fordel for markedsregulator,

% Jf. Meld. St. 29 (2014-15) Globalisering og handel — Muligheter og
utfordringer for Norge i handelspolitikken.

siden markedsregulator bade fatter beslutningen om iverk-
settelse og utferer tiltakene.*® Inntrykket er imidlertid ikke
entydig pa dette punktet, og det er heller ikke pévist slik
strategisk bruk av avsetningstiltakene.

4.6 Mottaksplikt

4.6.1 Innledning

Markedsregulators mottaksplikt er regulert i ramme-
forskriften for markedsreguleringen (Forskrift om
Omsetningsradets myndighet vedrerende markedsregu-
lering for jordbruksrévarer) og «Forskrift om markeds-
regulering til & fremme omsetningen av jordbruksvarer».
Mottaksplikten «skal sikre alle primaerprodusenter avset-
ning for sin produksjon». Mottaksplikten gir primaerpro-
dusentene en garanti for at de fir omsatt varene sine, til
de vilkar som gjelder pa det aktuelle mottaksanlegg pa
det tidspunkt leveransen finner sted, til samme priser og
leveransevilkar som for samvirkets egne leveranderer.
Mottaksplikten gjelder alle primeerprodusenter, uavhengig
av samvirkemedlemskap.

I noen produksjoner og under gitte forutsetninger har
markedsregulator ogsd mottaksplikt fra uavhengige aktorer
i industrien, sikalt «dobbel mottaksplikt». Bestemmelsene
omkring markedsregulators mottaksplikt fra uavhengige
industriakterer er forskjellig fra sektor til sektor. Med
gitte begrensninger bidrar dobbel mottaksplikt til & sikre
primaerprodusentenes avsetningsmuligheter ved at uav-

. hengige varemottakere kan motta leveranser de ikke har
ordinaer markedsadgang for.
Avsetningstiltakene dreier seg primert om 4 flytte varer

Gjennom sitt arbeid har utvalget registrert at det er ulike
oppfatninger om hva som faktisk mottas under mottaksplik-
ten fra primarprodusenter. Utvalget registrerer imidlertid
at det synes 4 vaere relativt fa konflikter hvor spersmaélet om

at det derfor kan vaere ulike oppfatninger i om hvilken grad
de rettslige forpliktelsene formelt benyttes.

Som et forretningsmessig initiativ innferte KLF i 2010 en
mottaksgaranti for storfe, svin og lam som skulle gi bender
som ensker & levere til et uavhengig slakteri en sikkerhet
for at det alltid vil veere et KLF-slakteri som vil motta slak-
tedyrene. Denne garantien er ikke benyttet av noen produ-
senter per november 2014. Garantiens eksistens indikerer
at garantier for mottak er en viktig konkurransefaktor i
sektoren.

% For korn gjennomferer ikke regulator Norske Felleskjop de faktis-
ke tiltakene, men gjennomferer en anbudskonkurranse som er dpen

for alle aktorer.
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Del Il Evaluering

Tabell 4.1 Rettigheter og plikter knyttet til mottaksplikt fra uavhengige aktegrer

Korn Norsk- For alle, men tidsbe- For restkvanta som Minimum: pris til ~ Cif Naermeste
produsert grenset til 1.10 til 15.4. ikke kan selges pa kornprodusent, anlegg som
korn og oljefro  Ti dagers meldefrist vanlig kommersielle = maksimum: mal- handler med

vilkar til matmel eller  pris justert for aktuell vare
kraftforindustrien tillegg

Melk Smer (flote Dersom det brukes Ingen Produk- Cif Avhengig av
etter avtale) reguleringsmidler pa sjonsflateverdi anlegg

eksport av smer eller smorpris

Kjott  Storfe og sau/ Dersom det brukes Markedsandel av Gjeldende vilkar  Cif Avhengig av
lam reguleringsmidler pA  det som planlegges pa aktuelt mot- anlegg

eksport! eksportert taksanlegg

Egg  Skallegg Ved innenlands over- Gjeldende engro- Cif Avhengig av

skudd etter naermere spris anlegg

spesifikasjon, og kun
hvis markedsregulator
har avsetningmulighet
for varen gjennom
aret

1 Eksport forutsatt ikke brukt for volummodellen

4.6.2 Mottaksplikt og dobbel mottaksplikt etter

regelverket

Selve regelverket spesifiserer i begrenset grad rettigheter

og plikter ved levering av ravarer fra primaerprodusent til

markedsregulator. Hovedregelen er dpent formulert og
sier: «til de vilkar som gjelder pa det aktuelle mottaksan-
legg pa det tidspunkt leveransen finner sted, til samme
priser og leveransevilkir som for egne leveranderer».

(Omsetningsradets markedsreguleringsforskrift § 5).

Det er to viktige, generelle og overordnede prinsipper
som er fastlagt i forskriften:

— Det er gjeldende vilkir pa det enkelte anlegg til samme
tid som avgjer kontraktsbetingelsene siden hovedrege-
len i forskriftens § 5 gir apning for varierende betingelser
mellom markedsregulators ulike mottaksanlegg.

— Leveringsvilkdrene for medlemmene skal ogsé gjelde for
primarprodusenter som ikke er medlem av samvirket.

Det formelle regelverket omtaler markedsregulators plikt til &
motta ravarer, men regulerer ikke fraktkostnader. Regelverket
sier heller ikke noe om hvordan leveranser skal fordeles pa
anlegg (med unntak for dyrevelferdskrav i kjettsektoren). Det
er apent hvilke anlegg mottaksplikten gjelder pa og det finnes
ingen vesentlige mengdebegrensninger.*

%7 For melkeravare er det imidlertid en begrensing som kun har be-
tydning der primaerprodusenten produserer melk for lokal foredling i

Utvalget konkluderer med at detaljer i begrenset grad er
nedfelt i regelverket om mottaksplikten, noe som legger
grunnlag for forskjellig utforming i praksis mellom sekto-
refr.

Nar det gjelder regelverket for den doble mottaksplikten,
er det storre detaljer i regelverket og sterre variasjon mel-
lom sektorene. Tabell 4.1 gir en oversikt over viktige sider
ved reglene for mottaksplikt fra uavhengige aktorer.

Tabellen viser flere og potensielt viktige begrensnin-
ger pa den doble mottaksplikten. For korn er den doble
mottaksplikten begrenset til perioden 1. oktober til 15.
april. Prisen skal minimum veere gjeldende produsentpris,
begrenset til malpris for basisvaren. Det skal tas hensyn til
ev. markedsmessig merverdi ved prising av varen. Korn fra
uavhengig kornkjoper er eneste produkt med spesifisert
mottaksanlegg hos markedsregulator, dog med mulighet
til 4 inng4 avtale om annet anlegg.

For meierisektoren er den doble mottaksplikten kun
gjeldende for smer dersom det brukes reguleringsmidler
pa eksport av smar. At ogsé flote blir akseptert, er en prak-
tisk tilpasning. Det er uklarheter i regelverket mht. hva
formuleringen «dersom det brukes reguleringsmidler pa
eksport av smer» inneberer néar det gjelder tidsperioden
for nar det er dobbel mottaksplikt. Markedsregulator har
tolket det slik at det er dobbel mottaksplikt for smer i de

liten skala, og, av denne grunn, ligger utenfor kvotesystemet for mel-
keprodusenter.
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perioder markedsregulator planlegger og budsjetterer med
reguleringseksport. I perioder hvor det ikke er eksport, er

imidlertid ettersporselen etter flote og smer tilstrekkelig
innenlands.
For Kkjottsektoren skal det etter regelverket for storfe

og sau/lam innenfor volummodellen gjennomferes dobbel '
mottaksplikt for disse ravarene i perioder med regulerings- :

eksport. Men fordi det etter prinsippene for volummodel-
len kun helt unntaksvis kan gjennomferes reguleringsek-
sport, er det i praksis neer ingen dobbel mottaksplikt for
denne sektoren. Dersom reguleringseksport gjennomfo-

per markedsakter avgrenset til akterens andel av totalmar-
kedet siste tolv méaneder, regnet som en andel av planlagt
eksportvolum. Markedsregulator har ikke mottaksplikt pa
svinekjett fra uavhengige aktorer.

legg og overskuddssituasjoner som tilfredsstiller spesifikke
krav. Kvantumet som kan leveres til markedsregulator
pa grunnlag av dobbel mottaksplikt, er begrenset av den

enkelte markedsakters markedsandel foregiende éar, hvor
stort prognosert samlet overskudd er for innevearende

maned og at akteren ikke Kjoper egg fra markedsregulator
i samme maned.
P4 grunn av detaljene og restriksjonene i selve regelver-

ket, fremstar den doble mottaksplikten som en mer spesifi- |

sert forpliktelse enn mottaksplikten.

4.6.3 Gjennomfering i praksis

Regelverket for mottaksplikt pd primarleddet fastleg-
ger en kjopsplikt, men gir ikke naermere spesifikasjon
. taksplikten.

av vilkarene for kjopet. Det er en kombinasjon av prak-
tisk logistikk, annen virkemiddelbruk og etablerte avta-
leforhold og konkurransen i markedet som, sammen

med betingelsen i markedsreguleringsforskriften om :
likebehandling av medlemmer og ikke-medlemmer,

former leveringsvilkdrene i praksis. Logistikken tilsier
at markedsregulator i de fleste sektorer, bortsett fra for
korn, tar ansvar for frakt fra primerprodusent til mot-

taksanlegg. Ansvaret for logistikken handler blant annet !
om kostnader ved frakt, dyrevelferdsbestemmelser, mat-
regelverk og kvalitetsbestemmelser. Det innebarer at

plikten i praksis har et storre preg av «<henteplikt» enn
av «mottaksplikt». Videre finnes virkemidler som frakt-

tilskudd utenfor markedsbalanseringen som bidrar til at :
frakten utjevnes mellom de ulike primarprodusentene,

dog med noe begrenset variasjon mellom anlegg eller
regioner.

I og med at mottaksplikten for kjott og melk i praksis kan
anses som en henteordning og mottaksplikten etter regel-

en akseptabel kostnad, blir ogsa spersmaélet om dekning av
fraktkostnader relevant for leveringsvilkarene. Regelverk
og virkemidler for utjevning av fraktkostnader ligger

imidlertid utenfor markedsbalanseringen. At det innenfor :
mottaksplikten ligger krav til like vilkdr for leveranser til

samme anlegg til samme tidsperiode, kan indirekte inne-
baere krav til fraktutjevning.

Spersmaélet om mottaksplikten har betydning for mar-
kedsregulators prisdifferensiering for egne medlem-
mer, og derigjennom for ikke-medlemmer, ble reist i
«Mottaksplikten i markedsreguleringen i jordbruket»,
rapport 17.03.11 fra arbeidsgruppe til jordbruksforhandlin-
gene. Arbeidsgruppen viste til at endrede markedsforhold
hadde resultert i en betydelig okt grad av differensiering
i markedsregulatorenes oppgjersbetingelser mellom ulike

grupper av produsenter. Arbeidsgruppen avklarte regelver-
res for storfe eller sau/lam, er den doble mottaksplikten

ket angdende markedsregulators oppfelging av forholdet
mellom medlemmer og ikke-medlemmer og den avklarte
regelverket og gjennomgikk praksis angaende prisdif-
ferensiering etter struktur og region. Gruppen oppsum-

. merte med at markedsregulator fortsatt ma kunne drive en
For egg er den doble mottaksplikten begrenset til skal-

begrenset prisdifferensiering, men at prisdifferensiering
kan veaere utfordrende i forhold til mottakspliktens innhold
og differensieringen av tilskuddssatser i Jordbruksavtalen
etter struktur og region i henhold til de landbrukspolitiske
malene. Det ble derfor fastsatt i Jordbruksavtalen at avtale-
partene for jordbruksoppgjerene kan innkalle markedsre-
gulatorene til mote for gjennomgang av prisdifferensierin-
gen overfor produsent.

Nar det gjelder plikten til & likebehandle medlemmer
og ikke-medlemmer, slis det for eksempel fast at mar-

. kedsregulator kan forskjellsbehandle medlemmer og

ikke-medlemmer nar det gjelder etterbetaling i form av
overskuddsdeling mellom medlemmer, men ikke nar
det gjelder tillegg og fradrag som gjelder for eksempel
logistikk, kvalitet og andre leveringsvilkar innenfor mot-

4.6.4 Sikre markedsadgang og avsetning for
primaerprodusentenes produksjon

Utvalget mener at mottaksplikten bidrar til markedsad-
gang og leveringssikkerhet for primeerprodusentene.
Mottaksplikten styrker stillingen for primeerprodusenter
utenfor samvirket i ravaremarkedet fordi mottaksplikten
gir en uforpliktende salgsrett (opsjon) til primaerprodusent
utenfor samvirket pa lik linje med markedsregulators egne
medlemmer.

Mottakspliktens betydning vil variere med markedssitu-
asjonen. Konkurranse om révarene gir generelt trygghet
for 4 fi levert innenlandsk produksjon til norske ravarekjo-
pere. I en markedssituasjon med konkurranse om norske
révarer, er det liten grunn til & anta at mottaksplikten er
avgjorende for & sikre avsetningssikkerhet nar landet sees
under ett. Selv om det er overskudd av norske produkter,

. for eksempel for svinekjott, kan det veere konkurranse
verket ikke gir noen trygghet for at rdvaren blir hentet til :

om ravarene mellom industriakterene pa kort eller mel-
lomlang sikt. Ved langvarige overskuddssituasjoner for
enkelte sektorer, kan det imidlertid antas at konkurran-
sen om ravaren blir begrenset, og mottaksplikten derfor
viktigere. Nar mottaksplikten gjelder fullt ut selv om det
er iverksatt produksjonsregulerende tiltak (for eksempel
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lavere slaktevekter), kan dette gi insentiver for den enkelte
til & opprettholde produksjonen og dermed svekke regu- :

leringstiltakets effektivitet.

Mottaksplikten kan ogsé ha sterre verdi for primaerpro-
dusenter, sarlig smaskalaproduksjon, som ligger lengst fra
révarekjopernes mottaksanlegg. Det vil derfor ogsad kunne
vaere geografisk variasjon i verdien av mottaksplikten.

Alt i alt anser utvalget at en mottaksplikt i form av en
avsetningsgaranti bidrar til & sikre primaerprodusentene
avsetning av sine produkter til forutsigbare priser. I praksis
synes ikke usikkerhet rundt innholdet i de rettslige forplik-

akterene innretter seg pa en méate som gjor at det i liten
utstrekning oppstér konflikter rundt mottaksplikt.
Nar det gjelder dobbel mottaksplikt er kriteriene for

ndr den kan benyttes snevre for storfe og sau/lam og :
dobbel mottaksplikt har derfor i realiteten liten betydning

i kjottsektoren. I eggsektoren er det jevnlig leveranser pa
dobbel mottaksplikt. I korn er dobbel mottaksplikt ikke
benyttet.

4.6.5 Konkurransehensyn

Mottaksplikten begrenser den horisontale konkurransen
mellom primaerprodusenter, siden alle er sikret avsetning
til en forutsigbar pris. Mottaksplikten reduserer insenti-

vene til vertikal integrering og eker behovet for horisontal
regulering. Avsetningssikkerheten gjor det ogsa lettere a

etablere seg som bonde, eller skifte produksjonssammen-
setning.

Uavhengige réavarekjopere ma konkurrere med en |

akter som tilbyr sine leveranderer en avsetningsgaranti.

ren tilby primeerprodusenten om lag samme pris som
samvirket inklusive etterbetaling. Avsetningsgarantien
kan slik veere en ulempe for uavhengige akterer. Men

fleksibel ravaretilgang fordi primerprodusenter lett kan
skifte mellom ravarekjepere med mottaksplikten i bak-
hand. Mottaksplikten reduserer primerprodusentens
risiko ved & levere til en uavhengig akter. Mottaksplikten

det ikke kompenseres for gjennom omsetningsavgiften.
Innenfor regelverket for mottaksplikten skal ikke mot-

taksplikten pavirke anleggsstrukturen under den forut- :
setning at bonden dekker transportkostnadene fratruk- !

ket frakttilskuddet. I gjennomsnitt dekker imidlertid ikke
innfrakttilskuddene kostnadene med transport av ravare
fra produsent til ravarekjoper, slik at ravarekjoperne ogsa
foretar en utjevning av innfraktkostnadene utover det
som dekkes av tilskuddet. Markedsregulatorene oppfat-
ter imidlertid mottaksplikten som en del av den generelle
landbrukspolitikken med en politisk forventning om at de
skal hente over alt.

Den sikkerheten for avsetning som mottaksplikten gir !

primaerprodusenten vil isolert sett svekke produsentens

insentiver for & tilpasse produktene i forhold til preferanse
i markedene. Slik kan mottaksplikten ha en pasifiserende
virkning pa primarleddet. Satsingen pd spesialproduk-
ter og annen produktinnovasjon vil naturligvis ogsa veere
avhengig av flere faktorer, herunder bl.a. prisbetingelsene

. gitt av révarekjoperne og eventuelle offentlige tilskudds-
¢ ordninger. For 4 stimulere primerprodusentene mer til

produksjon av spesialvarer og varer av hoyere kvalitet tilbyr
révarekjoperne pristillegg ut fra bl.a. kvalitetsgraderinger.
Det benyttes ogsa offentlige tilskuddsordninger finansiert

over Jordbruksavtalen for & stimulere til kvalitetsproduk-
telsene 4 motvirke denne effekten, siden det synes som om

sjon av storfe. Mottaksplikten gir samtidig et sikkerhets-
nett for de produsentene som satser pa nisjeprodukter mm.
slik at de har en garantert avsetningskanal for eventuell
overskuddsproduksjon.

Dobbel mottaksplikt har tilsvarende skjevhet ved at den
reduserer risiko for kjopere av standard ravare og i mindre
grad for differensiert ravare. Utvalget ser likevel dobbel
mottaksplikt som et virkemiddel som delvis skal bidra til &
sikre konkurranse pa likeverdige vilkar mellom markeds-

regulator og andre akterer. Dobbel mottaksplikt bidrar ved
i 4 legge til rette for likebehandling mellom primaerprodu-

senter for uavhengige akterer og markedsregulator, og
mellom uavhengige rivarekjopere og markedsregulator.

P4 industrileddet far ravarekjopere redusert eller uen-
dret risiko for § sitte igjen med et overskudd der det er
dobbel mottaksplikt, fordi den innebarer en ensidig rett til
4 levere og leveringsbetingelsene er forutsigbare.

4.6.6 Effektivoglgnnsom produksjon

Mottaksplikt gir bendene en leveringsgaranti. I situasjoner
For & vere konkurransedyktig ma den uavhengige akto-

med overskudd fordyrer dette balanseringen siden det
ikke er mulig for regulator a avvise varer. Siden det ogsa
er frivillig om den enkelte bonde deltar i produksjonsregu-

¢ lerende tiltak initiert av regulator, bidrar mottaksplikten til
uavhengige ravarekjopere kan imidlertid ogsid fa mer

& svekke virkningen av slike tiltak. Ved & redusere avset-
ningsrisikoen for produsentene medferer mottaksplikt
mindre risiko ved & eke egen produksjon. Samlet sett gir
dette en noe hoyere produksjon og noe hyppigere tilbudso-

. verskudd.
innebaerer okte volumer til markedsregulator, og kan gi
markedsregulator utgifter til & opprettholde anlegg som

Som nevnt i avsnitt 1.6.5, bidrar sikkerhet for leveran-
sene isolert sett til & svekke bondens insentiver til 4 tilpasse
produksjonen eller differensiere produktene i forhold til
preferansene i markedene.

Mottaksplikten er det virkemiddelet i markedsbalan-
seringen som har sterst betydning for opprettholde en
geografisk spredt struktur pa landbruksproduksjonen og
opprettholdelsen av ulennsomme mottaksanlegg.

Landbruket innebzerer en del uunngéelige, negative mil-

. jeeffekter. Utvalget antar at mottaksplikten har en positiv
. virkning pa omfanget av norsk matproduksjon, bade total

mengde, hvordan det produseres (storrelse) og hvor (geo-
grafi). Spersmalet blir da om mottaksplikten som virkemid-
del for det landbruket vi har i Norge i dag gir heyere mil-
jomessig beerekraft enn et alternativ med mer konsentrert

¢ produksjon i sterre enheter og mulig heyere import. I dette
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miljeregnskapet er det bade fordeler og ulemper bade med
og uten mottaksplikten som virkemiddel. Utvalget mener

dette er et relevant spersmaél, men har ikke hatt anledning
til 4 vurdere nettoeffekten naermere.

4.6.7 Landbruk over hele landet - avsetning til like
vilkar

I henhold til mottaksplikten skal alle primaerprodusenter

oppné «de vilkar som gjelder pa det aktuelle mottaksanlegg

pa det tidspunkt leveransen finner sted», jf. rammeforskrif-

ten § 3. Forskriften er dermed ikke bestemmende for hvil-

skal f4, kun at den skal fi det samme som andre produsen-
ter far for samme vare til samme tid og pd samme anlegg.
Det betyr at det ikke ligger bestemmelser i mottaksplikten

som virker direkte geografisk utjevnende pd ekonomien i :
i sen i form av konkurransevridninger eller graden av kon-

primaerproduksjonen.

Selv om det ikke er ettertrykkelig nevnt i forskriften, kan
det likevel oppfattes som om mottaksplikten har betydning
for regionale prisdifferensieringer gjennom hvordan den

er tolket og hva som er lagt i den av markedsregulatorene
. imidlertid samtidig mange faktorer som pavirker graden av

selv, faglagene og av departementet.

Som péapekt tidligere ble spersmélet om markedsregula-
tors prisdifferensiering reist i «Mottaksplikten i markeds-
reguleringen i jordbruket», rapport 17.03.11 fra arbeids-

gruppe til jordbruksforhandlingene. Utover differensiering
. hele landet).

mellom medlemmer og ikke-medlemmer, mente utvalget at
det var behov for oppfelgning av prisdifferensiering etter
struktur og region. Gruppens flertall mente at «markedsre-
gulator fortsatt ma kunne drive prisdifferensiering», men

de landbrukspolitiske malene.»
Til tross for at det i mottaksplikten er innfortolket et krav
til en viss prisutjevning med tanke pa geografi og struktur,

landbrukspolitiske virkemidler mer & si for utjevning av
produksjonskostnader og -inntekter. Tilskuddsordninger
for slik utjevning ligger utenfor markedsbalanseringsord-

ningen, og er for eksempel distriktsdifferensierte tilskudd :
og frakttilskudd. I melkesektoren har bade kvoteordningen
og prisutjevningsordningen (med innfraktordningen) stor

betydning for landbruk over hele landet.
Av dette kan det trekkes den konklusjon at mottaksplik-

ten i seg selv ikke er et tilstrekkelig virkemiddel for & :
sikre et landbruk over hele landet. Det er likevel ikke

tvil om at plikten har betydning for denne maélsettingen.
Mottaksplikten er landsdekkende og gjelder for alle pri-
mearprodusenter, uavhengig av samvirkemedlemskap

eller lokasjon. Dette betyr at markedsregulator i produk-
sjoner med mottaksplikt ma holde en viss anleggsstruktur

som muliggjer primaerproduksjon i alle deler av landet.
Mottaksplikten sikrer dermed at det eksisterer en infra-
struktur som muliggjer et landbruk i hele landet.

4.6.8 Oppsummering

Mottaksplikt ma anses som viktig for & sikre avsetnings-
sikkerhet og forutsigbarhet for primerprodusentene. En
ulempe er imidlertid at mottaksplikten kan svekke effek-
tiviteten ved produksjonsregulerende tiltak, siden disse

. ikke er bindende og produsenten uansett kan levere pd
. mottaksplikt. Alternativet ville imidlertid sannsynligvis ha

veert at produksjonsregulering ble ivaretatt ved & sjalte ut
enkeltprodusenter, noe dagens ordning ikke legger opp til.
Pa generelt grunnlag kan mottaksplikten stimulere til over-

produksjon, men virkemidlet kan vanskelig vurderes helt
ket produsentprisniva, fraktbelastning o.. produsenten

isolert fra pris i denne sammenhengen.

Mottaksplikten begrenser konkurransen mellom pri-
meerprodusenter, noe som er i samsvar med intensjonen
for balanseringssystemet. Utover det ser ikke utvalget at
mottaksplikten isolert har entydige effekter pa konkurran-

kurranse.

Mottaksplikten stimulerer imidlertid ikke til innovasjon
pa primerleddet i form av produktdifferensiering, da pri-
marprodusent er sikret en avsetning for sine varer. Det er

slik produktinnovasjon, jf. ogsa 6.5.2.

Utvalget anser at mottaksplikten representerer det ele-
mentet i markedsbalanseringen som har sterst betydning
for geografisk differensiert matproduksjon (landbruk over

- 4.7 Forsyningsplikt
at «[d]en ekende graden av prisdifferensiering vurderes
som utfordrende i forhold til mottakspliktens innhold og

4.7.1 Innledning
Forsyningsplikten er en ensidig forpliktelse som péhviler
markedsregulator hvor markedsregulator under bestemte

: vilkér har plikt til 4 videreselge deler av sitt innkjopte kvan-
slik arbeidsgruppens flertall gir uttrykk for, har trolig andre

tum til andre akterer. Andre akterer har ingen tilsvarende
forpliktelse til & dele sitt volum og har heller ingen forplik-
telse til & kjope et overskudd fra markedsregulator.

Det foregar en stor andel kommersiell handel mellom
markedsregulator og uavhengige akterer utenfor forsy-
ningspliktens rammer. Dette omtales som kommersiell
handel eller avtaler.

4.7.2 Forsyningsplikten etter regelverket
Rettigheter og plikter i henhold til markedsreguleringsfor-
skriften er gjengitt i Tabell 4.2 .

Tabellen viser stor variasjon mellom sektorer og, med
unntak for kornsektoren, betydelig detaljeringsgrad i regel-
verket. Frakt- og logistikkostnader dekkes av varemottaker,
mens varemottakers evne til 4 pavirke logistikkostnadene
er begrenset. Rettigheter og plikter kan oppsummeres slik:
— Korn og oljefre: Forsyningsplikten er begrenset og aldri

benyttet direkte. Regelverket sier at salg av regulerings-

vare, som vil inkludere leveringsbetingelsene, skal avgjo-
res gjennom en anbudskonkurranse, med mindre regu-
leringstiltaket allerede er gjennomfert som en anbuds-
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Del Il Evaluering

Tabell 4.2 Rettigheter og plikter som felge av forsyningsplikten

Korn? Korn og oljefra Ikke Ikke Anbud
(reguleringsvare)  regulert regulert?
Melk R4 melk, neermere  Se Se Bindende leve-
spesifisertav OR ~ neden- nedenfor  ringsplaner med
for regulert mulige
avvik. Ellers: Se
nedenfor
Melk til  Réa melk Levere Dekkes Noteringspris
flytende av kjoper  pluss overfo-
produk- ringskostnader,
ter etter manedlig
leveranseplan
Tilikke- Ra melk Levere Dekkes Noteringspris
flytende av kjeper  pluss overfo-
produk- ringskostnader
ter etter manedlig
leveranseplan
Kjatt Det regulerte Hente Dekkes Ikke spesifisert.
niva og spesifisert av kjoper  Ikke bindende
reguleringsvare bestilling
(slakt, norsk)
Egg Norskprodusert Hente Dekkes Ikke spesifisert.
konsumegg av kjeper  Bindende bestil-
ling

Ikke regulert

Se nedenfor

Nei, men leve-
ringsplan med
frakt skal godtas

Nei, men leve-
ringsplan med
frakt skal godtas

Ikke regulert

Ikke regulert

Ikke regulert®

Unntar lokal foredling og
meierier utenfor prisutjev-
ningsordningen (PU).
Prioriterer mengde etter
PU-grupper. Prioriteres
etter PUs prioriteringsre-
gler

Utover 15 mill. liter,
begrenset til to ganger
egne leveranser

De uavhengige meieri-
ene skal stilles likt med
markedsregulators egne
produksjonsmeierier

Hovedregel er at ved
tollnedsettelse skal alle
akterer ha samme dek-
ningsgrad pé norsk vare ut
fra tidligere ordinzere kjop

Ved tollnedsettelse; evt.
ikke til indstri, og samme
dekningsgrad pa norsk
vare ut fra tidligere ordi-
neere kjop

U praksis legges alle reguleringstiltak ut pa anbud. Rammeforskriften § 4-1 sier at «I den aktuelle markedssituasjon, der Felleskjopsgruppen

normalt har underdekning av norsk korn eller oljefro, begrenses inntil videre forsyningsplikten til 4 gjelde ved salg av reguleringsvare. Ved

salg av reguleringsvare i regi av markedsregulator skal varen tilbys alle akterer gjennom anbudskonkurranse. Dersom et reguleringstiltak er

iverksatt etter anbudskonkurranse, er det ikke nedvendig & gjennomfere ny anbudskonkurranse ved salg av reguleringsvaren.»

2 Bestemmelsen sier «<noenlunde ens priser» til alle forbruksomrader og «gi uavhengige akterer lik tilgang til ravarer til like vilkéar», men sier

ikke noe om prisen skal regnes inklusive eller eksklusive frakt.

» Bestemmelsen sier at markedsregulator skal «sikre forsyninger» og gi uavhengige aktorer «lik tilgang». Vi forutsetter her at denne bestem-

melsen ikke er til hinder for at markedsregulator innferer samme volumbegrensninger for alle uavhengige akterer.

konkurranse. Reguleringslagring skal etter regelverket E

pa anbud, og ved prisnedskriving blir anbud praktisert.
Dette er de to avsetningstiltakene som er dominerende.

— Melk til flytende produkter: Regelverket har hey detal-
jeringsgrad, seerlig for avtaler om leveringsplaner for
volum og frakt og logistikkopplegg. Kvanta ra melk er
begrenset.

— Melk til faste produkter: Samme detaljeringsgrad nar det A

gjelder leveringsplaner, men ingen volumbegrensning.

- Kjott: For kjottsektoren gjelder detaljerte spesifikasjoner
av reguleringsvare, noe som gjenspeiler kjottets diffe-
rensierte karakter og kvalitetsklassifikasjon. Fordeling

av norsk ravare ved underskudd skal sikre samme dek-
ningsgrad for norsk ravare vurdert ut fra akterenes tid-
ligere ordinaere kjop. Denne fordelingsregelen gjelder
for bade andre markedsakterer og markedsregulators
foredlingsanlegg. Etter Omsetningsradets forskrift om
markedsregulering gis det unntak fra denne bestemmel-
sen for nyetablerte foretak. Dette betinger at bedrifter
som forventer at de pa et tidspunkt ensker 4 benytte
forsyningsplikten, mé veere ordinzaere kunder av Nortura.
Bestemmelsen om samme dekningsgrad skal hindre at
enkeltakterer og anlegg oppnér urettmessig stor ravare-
tilgang. Dette ved at man overinnmelder eget behov for
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ravare, og etter lik relativ avkorting av ravaresalg til alle
aktorer, oppnar det kvantum de reelt har behov for, mens :

andre akterer far en faktisk avkorting. Det kan ogsa
gjennomfores avkorting for markedsakterer med egen
slakting, dvs. eget mottak av ravare fra primeerprodusent.

- Egg: Ved underskudd av norsk révare er hovedregelen lik
dekningsgrad av norsk vare overfor alle akterer vurdert :

ut fra tidligere kjop hos markedsregulator. Avkorting
kan gjeres overfor akterer som ogsa mottar egg fra pro-
dusent. Ved underskudd er det ikke adgang til bruk av
konsumegg til industriformal.

Forsyningsplikten gjelder definerte varer innenfor defi-
nerte kvalitetsintervall. Det betyr at alle ravarekjopere som
benytter seg av forsyningsplikten, og markedsregulator

selv, mé ta ansvar for tilfeldig kvalitetsvariasjon, frakt-, :
logistikkbetingelser ved produktoverfering fra markedsre-

gulators anlegg med tilgjengelig ravare osv. Det er videre
ulike regler for produksjon av flytende melkeprodukter
sammenlignet med faste produkter, og industriell foredling
av egg sammenlignet med konsumeggpakkerier. Videre

graden for Kjott forst og fremst gjelder spesifikasjonen av
varen.

4.7.3 Gjennomfgring i praksis

pa leveringsvilkar i praksis.
Forsyningsplikten gir langt pa vei likeartet tilgang til

ravare uavhengig av varekjoperes/ foredlingsvirksom- :

heters tilgang til egne révarer. Forsyningsplikten gir

tingelser til leveransen. For Kjott og egg er ikke prisbetin-
gelsene for vare pa forsyningsplikten spesifisert i forskrif-
ten, slik det er for melk.

lere i rask vekst og med spesielle kvalitetspreferanser.
Forsyningsplikten gjelder en nzermere spesifisert stan-
dardvare. Det er begrenset adgang til & bestille spesielle
kvaliteter innenfor forsyningsplikten. Kjop av spesielle

asjoner med underskudd pa norsk produksjon, vil derfor
alle ravarekjopere, ogsid samvirkets industrianlegg, kunne
oppleve at kvaliteten pa ravaretilgangen pa forsyningsplikt

fordi forsyningsplikten gjelder tilgang pa de kvaliteter som
tilfeldigvis star for tur til 4 leveres fra markedsregulator
fordi varer som selges pa forsyningsplikten fordeles etter
prinsippet forst inn, forst ut. Forsyningsplikten har séledes
begrensninger.

Ved underskudd av norsk ravare av kjett, begrenses til-
forselen til ravarekjoperne med en lik prosentsats beregnet
med grunnlag i tidligere Kkjop fra regulator. Dette gjelder

likeverdig for regulators foredlingsanlegg som for andre :
markedsakterer. Omsetningsradet har fastsatt at nye pro-

dusenter skal kunne serbehandles, fordi de ikke har histo-
riske kjop. Bestemmelsen om lik tilgang pé ravare i forhold
til tidligere kjop fra regulator ved underskudd av norsk
produksjon, ble innfert etter erfaring med overinnmelding
av behov for ravare fra enkelte aktorer. Dette var en praksis
som ga urettmessig ulikhet i konkurranseforhold mellom
akterene.

Fraktkostnadene for mottaker under forsyningsplikt vil
variere avhengig av tid, sted og bestillingskvantum, og
varekjopers mulighet for 4 pavirke logistikken er begren-

set.

Utvalget har ikke foretatt noen detaljert kartlegging av
bruken av forsyningsplikt. I kornsektoren er forsynings-
plikten kun knyttet til salg av reguleringsvare, og er aldri
praktisert.

I melkesektoren er det fa uavhengige foredlere og
reglene er ulike for flytende og faste produkter. Til produk-
sjon av flytende produkter er Q-meieriene den andre akto-
ren i markedet, ssmmen med Tine, av vesentlig omfang.
I tillegg er Rorosmeieriet AS i hovedsak en produsent av

flytende okologiske melkeprodukter. De har ikke egne mel-
er regelverket for melk serlig detaljert, mens detaljerings- :

keprodusenter. Q-meieriene har betydelig dekningsgrad
fra egne melkeprodusenter, men er ogsi avhengig av forsy-
ningsplikten til markedsregulator. Regelverket innebarer
at fraktkostnadene fra markedsregulator til Q-meierienes

. egne anlegg i teorien kan variere fra leveranse til leveranse.
Regelverket er detaljert og ma regnes a ha stor innflytelse

Til produksjon av faste produkter er det to sterre kjopere
av ra melk avtagere fra Tine: Normilk (melkepulver) og
Synneve Finden (hvitost). Verken Normilk eller Synneve
Finden har egne ravareleveranderer. Fraveer av volum-

restriksjonen gir storre sikkerhet for uavhengige meierier
begrenset verdi uten at det er knyttet likeartede prisbe-

innenfor produksjon av faste produkter, noe som gjor det
naturlig at disse ikke i samme grad er opptatt av 4 ha egen
ravaretilgang. Tine leverer ogsi noe rad melk over forsy-

: ningsplikten til Lillehammer ysteri AS og Rerosmeieriet
Det er begrenset sikkerhet for ravaretilgang for fored-

AS, til deres produksjon av faste produkter.

I den grad det drives nedskjering av kjott og bearbei-
ding av kjettsortering av storfe pa grossist- og detaljistledd,
skal regelverket likestille disse virksomhetene vedrerende

. forsyningsplikten med sterre industriforetak. Nér det gjel-
kvaliteter eller nisjeprodukt er overlatt til kommersiell han-
del mellom aktorene og er ikke et regulert forhold. I situ-

der tilgang pa ravare for ordinaer nedskjeering og foredling
pa detaljistleddet, eller i hindverkspregede detaljistutsalg
som slakteriforretninger og pelsemakere med forbru-
kerutsalg, er omfanget av slik virksomhet sterkt redusert

- som del av endringene i strukturen i dagligvarehandelen. [
i begrenset grad er i samsvar med onsket kvalitet. Dette

utvalget er det gjort gjeldende at det er storre ettersparsel
etter stykningsdeler, mens forsyningsplikten bare gjelder
reguleringsvare (primaert helt eller halvt slakt).

: 4.7.4 Konkurransehensyn
. Forsyningsplikten har en klar konkurransemessig begrun-

nelse idet den bidrar til & redusere den markedsmakten
som tilsiktet er gitt markedsregulatorer pa ravareniviet.
Dersom det foreligger markedsmakt pa leveranderniva, vil
plikt til & forsyne konkurrenter pé ikke-diskriminerende vil-
kar kunne veere en forutsetning for konkurranse. Dette er
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vel kjent fra andre industrier, som for eksempel nettverks-

basert virksomhet som telekom.

Forsyningsplikten gir alle konkurrenter tilgang til rvare,
og dette skal forutsetningsvis legge grunnlag for konkur-
ranse pa like vilkar videre i verdikjeden. Forsyningsplikten

kan ogsa ha betydning for etableringsmulighetene i mar-
kedet, ved at nyetablert uavhengig industri ikke behover

egne leveranderer. Forsyningsplikten demper dermed kon-
kurransen om primarprodusentenes varer, men reduserer
etableringshindringer pa industrileddet.

Det er imidlertid noen begrensninger i forsyningsplik-

pel volumet begrenset til 15 mill. liter. Produksjon ut over
dette ma skje basert pa ravare fra egne primerleverande-
rer eller kommersielle avtaler med annen meieriindustri,
jf. Tabell 4.2.

ettersperres av uavhengig industri. I slike tilfeller er forsy-
ningsplikten mindre relevant siden den bare gjelder hele
og halve slakt samt stykningsdeler pd reguleringslager.
Biprodukter, som lever, annen innmat, hoder og labber,

saledes fritt til & prioritere egen videreforedlingsindustri i
fordelingen av disse produktene. Konsekvensen kan vaere
at det er vesentlig bedre ravaretilgang for akterer med

egen slakterivirksomhet i produksjon av produkter som

inneholder biprodukter, som for eksempel leverpostei.
Forsyningsplikten er ikke dimensjonert for 4 ta heyde for
spesialvarestremmer i noen sektorer, men gjelder kun for

standard vare. Akterer som satser p& produktdifferensier-
ing og saerpreget kvalitet med basis i selve réavarekvaliteten
og ikke videreforedlingen, kan derfor ikke belage seg pa

forsyninger gjennom forsyningsplikten til markedsregula-
tor. Akterene ma i sé fall inngd en kommersiell avtale med

enten markedsregulator eller andre akterer med forste- :
dukter og konkurransen i dagligvaremarkedet at alle omré-

héndsmottak.

Econ (2004) drefter pa et prinsipielt grunnlag om mar-
kedsbalanseringen medferer konkurransevridende ram-
mebetingelser innenfor kjottindustrien og den konkluderer

med at det er dpninger for konkurransevridninger som gir :
markedsregulator mulighet til 4 utnytte god ravaretilgang
som folge av markedsreguleringsansvaret. Dette gjelder

i underskuddssituasjoner hvor markedsregulator leverer
réavarer basert pa historiske data. Det kan ogsa gjelde i

overskuddssituasjoner hvor markedsregulator regulerer et
storre kvantum enn nedvendig, fordi andre leveranderer !

faktisk har etterspersel etter sine produkter, men ikke far
ravare fra markedsregulator.
Det at markedsregulator leverer ravarer pa forsynings-

plikten for Kjett etter historiske kjop ved underskuddssitu- :
asjoner kan virke konserverende pa markedsandelene pa

slakteri, da det blir en fordel for uavhengig viderefored-
lingsindustri 4 allerede ha et kundeforhold hos Nortura i
en underskuddssituasjon.

Markedsregulators vertikale integrasjon muliggjer en !
prissetting som kan vare til ugunst for akterer som bare :

opererer i en del av den vertikale verdikjeden. En forutset-

. ning for konkurranseneytralitet er for eksempel et prinsipp

om at en internpris som inneholder kapitalavkastningsele-
menter ikke kan utgjore riktig sammenligningsgrunnlag
ved fastsettelse av «lik» noteringspris til tredjepart. Et annet
mulig problem kan veere leveringssted, dersom varer tilbys
fra anlegg som logistikk- eller kvalitetsmessig (pga. trans-
porttid/alder), paferer konkurrenter en kostnadsulempe.
Pa disse punktene vil konkurranseloven § 11 kunne
komme inn, bl.a. ved forbudet mot konkurransebegren-

sende marginskvis. Denne bestemmelsen vil imidlertid
ten. For ramelk til flytende melkeproduksjon er for eksem-

ikke kunne fungere som en regulering som legger til
rette for konkurranse, men retter seg mot atferd som kan
karakteriseres som misbruk av dominerende stilling. Det
vil derfor kunne vaere behov for regulering som stiller mer

. spesifikke krav til konkurranseneytralitet enn konkurran-
I kjottsektoren er det i betydelig omfang skaret vare som

seloven.

Selv om forsyningsplikten slik den er regulert i markeds-
reguleringsforskriften bygger pé et prinsipp om konkur-
ransenoytralitet, kan det reises spersméil om det ikke er

behov for en mer detaljert styring av vilkdrene. Per i dag
faller for eksempel utenfor forsyningsplikten. Nortura star |

er det ikke etablert spesielle overvakningsordninger for
& fore kontroll med etterlevelse av konkurransengytrali-
tetsprinsippet. En etterkontroll basert pa prinsippene om
konkurransebegrensende marginskvis etter konkurranse-
loven § 11 vil vanskelig gi tilstrekkelig klarhet og forutbe-

. regnelighet.

4.7.5 Jevn og stabil forsyning i alle forbruksomrader til
noenlunde ens pris

Markedsregulator skal etter regelverket sikre forsyninger

til alle forbruksomréder til noenlunde ens priser, men det

er ikke egne virkemidler i markedsbalanseringen for 4 na

mal som krever geografisk utjevning av forsyningsvilkar. I

praksis sikrer akterenes egeninteresse i 4 selge sine pro-

der blir forsynt.

4.7.6 Landbruk over hele landet

Geografisk spredt primerproduksjon avhenger av utjev-
ning av produksjonskostnader og -inntekter mellom steder.
Formalet med forsyningsplikten er & «sikre forsyninger til
alle forbruksomrader til noenlunde ens priser», jf. ramme-
forskriften § 4. Der mottaksplikten i hovedsak er en plikt
markedsregulator har overfor primaerprodusentene, er
forsyningsplikten en plikt overfor neste ledd i verdikje-
den. Bestemmelsen om forsyningsplikt har dermed ingen
direkte effekter pad den geografiske fordelingen av land-
bruksproduksjonen.

Selv om den er rettet mot foredlingsleddet, vil forsy-
ningsplikten kunne tenkes 4 ha en indirekte effekt ogsa pa
primerleddet. Dersom man har et lokalt marked hvor det
er underskudd av tilgjengelig ravare, vil forsyningsplikten
ha en effekt ved 4 begrense det lokale markedets evne til
4 by opp prisen pa ravaren. Gjennom bestemmelsen om a
sikre forsyningen til alle forbruksomrader til «<noenlunde
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ens priser», jf. rammeforskriften § 4, begrenser forsynings-
plikten markedsregulators mulighet til 4 utnytte sin mar-

kedsmakt lokalt.
Denne effekten vil imidlertid kun gjelde i et lite
fatall av landets produksjonsregioner, og er trolig liten.

Hovedkonklusjonen blir at forsyningsplikten har liten
effekt p& en geografisk spredt primaerproduksjon, men kan :

ha en effekt pa lokalisering av industri.

4.7.7 Oppsummering

Forsyningsplikten har viktig betydning for & sikre konkur-

ranse pa industrileddet i meieri-, kjott- og eggsektoren,
men fremstar ikke i dag som et virkemiddel som er spesi-
fikt innrettet pa 4 styrke konkurransen. Sammenlignet med
tradisjonelle konkurransepolitiske virkemidler for & sikre

révaretilgang eller tilgang til nedvendige tjenester (typisk :
infrastruktur), fremstar forsyningsplikten som lite utviklet

og med manglende kontrollmuligheter.
Forsyningsplikten omfatter kun standard vare, og insen-
tiverer saledes ikke til etableringer av videreforedlingsin-

dustri som baserer seg pa ravarer som ikke er standard.
For kjott bestemmes tilgangen ved underdekning som

utgangspunkt av historiske volumer, noe som kan virke
konserverende pd markedsandeler i slakterileddet. En

hver nyetablerer er imidlertid garantert slakt og far det

uten tidligere avtale.

Markedsregulators vertikale integrasjon muliggjer en E

prissetting som kan vere til ugunst for akterer som bare
opererer i en del av den vertikale verdikjeden. Selv om for-

syningsplikten slik den er regulert i markedsregulerings-
forskriften bygger pa et prinsipp om konkurranseneytrali-
¢ for bred og korn er til nytte for hele nzeringen siden bade

tet, kan det reises spersmdil om det ikke er behov for en
mer detaljert styring av vilkarene. En etterkontroll basert
pa prinsippene om konkurransebegrensende marginskvis

etter konkurranseloven § 11 vil vanskelig gi tilstrekkelig :
av industrien, selv om bonden betaler kostnaden, og han-

klarhet og forutberegnelighet.

4.8 Opplysningsvirksomhet

4.8.1 Funksjon i markedsbalanseringen

Opplysningsvirksomheten har endret seg opp gjennom :

historien, men er per i dag i hovedsak generisk markeds-
foring, det vil si markedsfering som gjennom definisjon av

produkt og egenskaper unngér 4 forskjellsbehandle norske
leveranderer. Opplysningsvirksomheten er behandlet her,

som to tiltak for pavirkning av ettersperselen; Opplysning
og avsetningsrettede kampanjer. Sistnevnte er av meget
begrenset omfang og gjelder kun opplysningskontoret for
egg og Kjott.

jordbruksavtalen om restriktiv bruk av avgiftsmidler til
opplysningsvirksomhet for Kkjott. Det har gjentagende veert
foreslatt at ogsd industrien ber delta med finansiering, men

sd langt skjer finansieringen kun over omsetningsavgiften. :
I valget mellom alternativer ble det i jordbruksavtalen 2009

bestemt at 10 til 20 pst. av kontorets budsjett skulle eremer-
kes aktuelle markedstiltak og kun brukes til dette. Dersom
det ikke var behov for dette, kunne midlene overfores til
neste ir, men altsa ikke brukes til langsiktig opplysnings-
virksomhet. Siden har OEK brukt ca. 10 pst. av budsjettet
til forbrukskampanjer for overskuddsvare, spesielt egg og
svinekjott. I tillegg til OEK gir Omsetningsradet stotte til
folgende opplysningsvirksomhet:
— Opplysningskontoret for melk AS, som er tilnaermet 100
pst. finansiert over omsetningsavgiften og eid av Tine,
Q-meieriene og Synneve Finden.

. — Opplysningskontoret for frukt og grent, som er en stif-

telse, og som i tillegg til aktiviteter finansiert over omset-
ningsavgiften har ansvar for skolefruktordningen finansi-
ert av Helse- og omsorgsdepartementet.

— Opplysningskontoret for bred og korn AS er 50 pst. eid
av kornhandlere og 50 pst. av melleindustri/bakere.
Budsjettet er 50 pst. finansiert over omsetningsavgiften
og resten av industrien.

— Matmerk fikk ansvar for markedsfering av ekologisk mat
etter en prosess hvor opplysningsvirksomhetene takket
nei til dette. Matmerk har s langt mottatt midler fra
Omsetningsradet og LMD v/jordbruksavtalen til denne
virksomheten.

— Matmerk har ogséd utviklet og driver merkeordningen
Nyt Norge. Omsetningsradet har deltatt i finansieringen
av prosjektet sammen med LMD v/jordbruksavtalen og
bransjen.

De forskjellige opplysningskontorene har ulike finansier-
ingskilder, eierskap og styringsform. Opplysningskontoret

kornkjepere (som representerer omsetningsavgiften),
molle- og bakeindustri deler pa finansiering av virksomhe-
ten. Opplysningskontorene for egg/kjott og melk styres

delen har den direkte effekten av virksomheten. Bondens
interesser skal sikres gjennom bl.a. styrebehandling av
budsjettene hos markedsregulatorene og behandlingen i

i Omsetningsradet, der faglagene representerer bendene.

Opplysningskontoret for frukt og grent er i en seerstil-
ling, siden midlene avsettes over jordbruksavtalen og
oremerkes formalet. Omsetningsradet har dermed liten
frihetsgrad mht. vedtak om bruk av midlene. Derimot er
hele verdikjeden representert i styret, noe som prinsipielt
ber sikre ivaretakelse av hele verdikjedens interesser og en
effektiv bruk av midlene.

Intensjonen med opplysningsvirksomhet var opprinnelig
4 bidra til markedsbalanseringen gjennom avsetningsret-

. tede kampanjer. Dette ved generisk reklame rettet mot
Gjennom siste 10-4r har det vert foringer gjennom

forbruker for 4 medvirke til gkt ettersporsel av jordbruks-
ravarer, og dermed bidra til avsetning av mer midlertidige
tilbudsoverskudd.

Opplysningsvirksomhet blir na i hovedsak benyttet som
et mer langsiktig virkemiddel for & fremme omsetningen av
norskproduserte jordbruksprodukter, og dermed innrettet
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mot omsetningslovens generelle formaél og ikke i samme
grad mot de avledede mélene for markedsbalanseringen. :

Séaledes er opplysningsvirksomheten forst og fremst et vir-
kemiddel som kan pavirke langsiktig omsetningsvolum og
hva som er realistiske prisambisjoner og ikke om evnen til
4 virkeliggjere prisambisjonene.

opplysningskontorenes virksomhet, siden de driver et
langsiktig, holdningsskapende arbeid rettet mot forbruker.
Videre er arbeidet generisk bade mht. merkengytralitet og
nasjonal/internasjonal opprinnelse. Generelt er det uklart

er kostnadseffektiv og bidrar til lennsom norsk matproduk-
sjon.
Et problem med slike fellesfinansierte markedsferings-

ordninger er at det kan oppsté problemer med béde gratis- :
passasjer og ufrivillig deltagelse. Ingen enkeltakter betaler

ut fra den nytten den enkelte har av tiltaket. Problemet gir
usikkerhet om den samlede nytten minst er lik kostnaden,
om virksomheten drives i riktig omfang og om kostnad og
nytte fordeles pa en rettferdig mate.

av den totale markedsferingen av matvarer. I den grad det
er skjevhet i bruken av midler mellom sektorer, kan opplys-
ningsvirksomheten pavirke det relative forbruket mellom
ulike varer.

Geografisk spredt produksjon avhenger av utjevning av E

produksjonskostnader og -inntekter mellom steder. Det er
ingen virkemidler i opplysningsvirksomheten som utjevner
slike forskjeller.

4.8.2 Konkurransehensyn
Selv om markedsferingen er generisk, kan den tilpasses
slik at den passer bedre for noen leveranderer enn andre.

Markedsforing finansiert over omsetningsavgiften kan :
ogsa vri omsetningen mellom husdyrslag. Salgskampanjer

for spesielle produkter og kvaliteter kan generelt benyttes
som strategiske virkemidler for & begrense enkeltakterers
vilje til & satse pa okte markedsandeler for sine produkter.

Det & rdde over opplysningsvirksomhet kan sdledes gi :
mulighet for konkurransebegrensende atferd finansiert

ved avgifter palagt alle primaerprodusenter.
For 4 unngi slik bruk, er styringen med og organise-
ringen av opplysningskontorene viktig. Det er viktig at

organiseringen av opplysningsvirksomheten innebzrer
tilstrekkelig kontroll med at virksomheten drives konkur- :

ransengytralt. Dette hensynet sokes i dag ivaretatt gjen-
nom Bransjestyret og eierskapet til de gvrige opplysnings-
kontorene. Utvalget viser i den forbindelse til utredninger

av organiseringen med utgangspunkt i at Landbruks- og
matdepartementet i 1998 bestemte at virksomheten ved

opplysningsvirksomheten og faglige tiltak for kjott og egg
skulle organiseres som separate enheter tilknyttet mar-
kedsregulator. I dag er ledelse og medarbeidere i Animalia

og Opplysningskontoret for egg og kjott ansatt i og har ordi- : )
. . . i % Se for eksempel Pettersen (2013) side 135 ff.
neert rapporteringsansvar til ledelsen i Nortura. Nortura :

har styreleder med dobbeltstemme i Bransjestyret. I 2011
igangsatte departementet en kartlegging av oppgaver og
oppgavenes juridiske hjemler som forberedelse til en vur-
dering av organisering.*

Men det er ogsé viktig at opplysningsvirksomheten ikke

. retter seg mot konkurranse som ikke er representert i bran-
Det er vanskelig & evaluere effekt og lennsomhet av :

sjestyret, for eksempel mulige nyetableringer for eksempel
av utenlandske foretak. At opplysningsvirksomheten brukes
som et virkemiddel for & begrense import av jordbruksvarer,
er ogsa en konkurransebegrensende effekt, men som utval-

. get anser 4 veere i trdd med formélet med ordningen.
om virksomheten drives i et omfang og en form som béde '

Bransjens felles opplysningsvirksomhet i form av gene-
risk markedsforing, har sannsynligvis effekter for nyetable-
ring. Det er imidlertid vanskelig 4 bedemme effektene som
i storre grad kan dreie seg om 4 pavirke type av nyetable-
ringer enn samlet etableringsomfang.

Generisk markedsfering kan péavirke muligheten for &
konkurrere med saregne kvaliteter, varianter og organisa-
sjonsformer, fordi det er en sammenheng mellom generisk
markedsforing og markedsfering av unike produktkva-

liteter eller merkevarer. Det er for eksempel et spersmal
Opplysningsvirksomheten utgjer imidlertid en liten del :

om tilskudd til oppbygging av generiske merker som «Nyt
Norge», som stottes som en del av opplysningsvirksomhe-
ten, begrenser konkurranse basert pa annen produktiden-

titet enn den som er knyttet til nasjonal opprinnelse.

En effekt av et sterkt «Nyt Norge»-merke kan vaere at
det blir lettere & etablere produksjon av standardprodukter
med norsk opprinnelse. I sa fall vil <Nyt Norge» samtidig
ogsa fungere som et offentlig stettet alternativ til at nye,

. norske produsenter utvikler en egen produktidentitet, dvs.
redusere muligheten for etablering med saregen design
. eller identitet.

Markedskommunikasjon og markedsforing er bade
mulige argument for stordrift og for vertikal koordinering
og integrasjon. Markedsforing og merkevarebygging for-
bindes gjerne med store foretak. Felles finansiering av
markedsforing kan derfor vaere en storre fordel for sma
enn store markedsakterer.

Forskning har videre vist at dagligvarehandelens egne
merkevarer gjerne utvikles og markedsferes for & motvirke
forhandlingsmakt hos leveranderer pa basis av markedsfe-
ring av leveranderens merkevarer®. En alternativ, og ofte
samlet sett mer effektiv losning for leveringskjeden under
ett, kan veere tettere koordinering og samarbeid vertikalt
mellom leverander og handelsledd. Generisk markeds-
foring finansiert over avgifter pa all primaerproduksjon
pavirker lennsomheten av & utvikle leveranderers eller
dagligvarehandelens merker. Dermed svekkes indirekte
ett motiv for tettere, vertikal koordinering og integrasjon,
dvs. sdkalte sgyledannelser.

3 Se Statens landbruksforvaltning (2012).
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4,9 Faglige tiltak

4.9.1 Funksjon i markedsbalanseringen
Faglige tiltak iverksettes av bransjens egne virksomheter,
i hovedsak avlsforetak og tiltak gjennom Animalia. Faglige

tiltak bestdr i hovedsak av to kategorier tiltak; utvikling '
av dyremateriale, dvs. avlsvirksomhet og noen tiltak for :

dyrevelferd og dyrehelse og utvikling, og implementering,
kontroll og opplaering av felles kvalitetsstandarder. Andre
tiltak er primert enkeltprosjekter som for eksempel mid-
lertidige tiltak mot spesielle dyresykdommer etc. Disse

den maten oppné formélet nedfelt i omsetningsloven om
4 fremme omsetningen.
Tiltak for utvikling av dyremateriale dreier seg de senere

drene om stette til avlsarbeid gjennom Geno og Tyr for :
storfe, Norsk Sau og Geit, Norsvin (sterste enkeltmottaker !

med 10,5 mill. kroner i 2013) og Scanpig. Geno og Norsk
Sau og Geit mottar tilskudd bade fra melk- og Kkjottfondet
med henholdsvis fordeling 70:30. Tiltak overfor pelsdyrnae-

ringen dreier seg i stor grad om enkeltprosjekter innenfor
dyrehelse og dyrevelferd. Det samme gjelder for fjorfe-

og eggneringen hvor for eksempel overgangen til nye
regler for innredning og bruk av bur har veert viktig. De
siste drene har det ogsé veert betydelig aktivitet knyttet til

dyrehelse. Det er bl.a. avsatt 1,4 mill. kroner i tilfelle akutt

sykdom, myntet pa fugleinfluensa, de siste arene.
Utvikling og implementering av kvalitetsstandarder

med finansiering fra Omsetningsradet er aktiviteter som

utferes av Animalia. De har bl.a. en egen forsgksavdeling

og kvalitetsrettet. Eksempelvis er det tildelt 26 mill. kroner
over en 5-arsperiode til Prosjekt fotrate over omsetningsav-

giften, administrert av Animalia. Faglige tiltak er siledes :

primeert rettet mot kjott og egg.

En del av Animalias aktiviteter er delfinansiert av indus-
trien. Graden eker med hvor industrirelatert tiltaket er. I
melkesektoren er det primeert avlsarbeidet gjennom Geno

og Norsk Sau og Geit som mottar regelmessig stotte under :
faglige tiltak. Tine driver kvalitetsarbeid og standardisering
av melk for egen regning. Men melkeprodusenten drar

naturlig nok ogsa nytte av flere tiltak i regi av Animalia,
som er knyttet til omsetning av melkekua eller geita for

kjottproduksjon. Eksempler pa dette er utvikling av dyre-
helseportalen, som loser et pilegg fra Mattilsynet knyttet

til leveranser av slakt, samt kvalitetsforbedringer, dyrevel-
ferd og «trygg mat» tiltak. Faglige tiltak er som hovedregel
prosjektorganisert.

Stette til avlsarbeid er den mest langsiktige delen av de

norsk utvikling av husdyrraser og etterspersel som utnyt-
ter preferanser for norsk opprinnelse og tradisjonsmat.
Det er imidlertid usikkert i hvilken grad avlsarbeidet gir

opphav til slike fordeler. Avlsarbeidet har heller ingen Klar :
geografisk priseffekt eller effekt pa ravaretilgangen i ulike :

geografiske omrader. Norsk dyreavl har vaert en naering i
¢ vekst som de senere drene ogsa har satset internasjonalt.

Dette taler for at samarbeid og fellesfinansiering har med-
virket til en effektiv og lennsom produksjon.

Ut over avlsarbeidet skal Animalia bidra til ekt verdi-
skapning, reduserte kostnader og hey tillit til norsk kjett-
og eggproduksjon. De jobber med dyrehelse- og velferd,
husdyrproduksjon, mattrygghet og kvalitetsstandarder.
Organiseringen og finansieringen sikrer hele bransjen til-
gangen til kompetansen de besitter og medvirker til utvik-

ling av bransjen. Dette er funksjoner med stordriftsforde-
har siledes som mal & styrke produktkvaliteten, for pa

ler. For et gitt omfang av faglige tiltak er dermed bransjens
kollektive losninger mest sannsynlig mer kostnadseffek-
tive enn om ulike akterer skulle dekke sine behov pd egen
hénd.

Faglige tiltak finansiert over omsetningsavgiften repre-
senterer en for jordbruket og industrien effektiv organise-
ring og finansiering av felles aktiviteter som dyrehelse- og
velferd, mattrygghet, kvalitetsarbeid og utvikling av dyre-
materiale. Tiltakene virker dermed kostnadsbesparende
sammenlignet med en fordeling av tilsvarende funksjoner
pa innenlandske akterer enkeltvis. Videre er fellesordnin-
gen med pa & sikre at hele den norske Kjottproduksjonen
og -foredlingen er pa et hoyere nivd enn om akterene
enkeltvis hadde hatt det samme ansvaret.

Faglige tiltak har ikke noen vesentlig betydning for

. malene for selve markedsbalanseringen. Dette handler om

praktisk felles finansiering av fellestiltak, og har lite med
kjernen i markedsbalanseringen & gjore. Stordriftsfordeler

. gjor dette trolig til et effektivt tiltak for bransjen som helhet.
med skjerevirksomhet m.m. En vesentlig del av midlene
anvendes til prosjekter innen dyrehelse, bade IKT-rettet :

Sammenhengen mellom faglige tiltak og markedsbalan-
sering er, pa lik linje med opplysningsvirksomheten, den
langsiktige virkningen dette har pa 4 fremme omsetningen
av norsk vare, men kan ikke forventes & ha noen kortsiktig
effekt p4 markedsbalansen eller prisrisikoen. Et unntak er

en form for beredskap knyttet til mulige utbrudd av fjerfe-

sykdommer, der Omsetningsridet har satt midler til dispo-
sisjon for Animalia.

Utvikling og implementering av kvalitetsstandarder, pri-
meert for kjott og egg, finansieres med omsetningsavgift.
Standardisering vil normalt virke effektiviserende pa pro-
duksjon og omsetning av ravarer, men effekten avhenger
av hvordan standarden er utformet.

4.9.2 Konkurransehensyn

Dersom faglige tiltak pavirker markedsakterenes moti-
ver eller muligheter for & begrense konkurransen om
markedsandeler over neste ledd, eller om ravarer, kan vi
forvente at tiltakene medferer redusert effektivitet i verdi-

. kjeden. Utvalget ser bade mulige fordeler og ulemper for
faglige tiltakene. Det kan veere en sammenheng mellom

konkurransen.

Nar standardisering og avlsarbeid stilles til disposisjon
for alle markedsakterer, svekkes muligheten for & bruke
egne kvalitetsstandarder og tilgang til seeregent dyrema-
teriale som grunnlag for produktdifferensiering. Redusert
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produktdifferensiering betyr normalt redusert evne til &
. En evaluering av de enkelte virkemidlene har etter utval-

pavirke egne priser, dvs. redusert markedsmakt.
Konkurransebegrensende atferd kan oppstd som en

effekt av samarbeidet i tilknytning til gjennomferingen

av de faglige tiltakene. Dersom samarbeidet direkte eller

indirekte forer til mer koordinert prissetting, mer kom-
munikasjon om markedsandeler osv., er det sannsynlig at :

konsekvensen er negativ for konkurransen. For eksempel
er felles bransjestyre og samarbeidet i Animalia et relativt
bredt samarbeid mellom konkurrerende foretak pa indus-

trileddet. For eksempel er det mulighet for at kommersielle
beslutninger om prisdifferensiering mellom ulike kjott- og

fettklasser kan bli gjenstand for diskusjoner i Animalia.
Formelt har ikke Animalia noen myndighet til 4 anbefale
priser eller prisdifferensiering verken overfor primaer- eller

industriledd. Men prisdifferensiering for ulike kvaliteter er :
¢ fekter (for eksempel konkurransevridning), og mandatets

neert knyttet til standardiseringsarbeid. Utvalget er ikke
kjent med at det foreligger instrukser eller andre mekanis-
mer for 4 hindre slike dreftelser.

Krav til systemer, kvalitetsforstaelse, fagekspertise osv.

kan begrense nyetableringsmulighetene. 1 kjettbransjen
tilbys tjenestene fra avlsforetak og Animalia pd konkur- :

ransenoytral basis. Alle slakterier uavhengig av lokalise-
ring eller storrelse har samme tilgang til Animalias tje-
nester og til avlstjenester fra virksomheter med stotte fra

Omsetningsradet. Sammenlignet med en situasjon hvor
hver akter skulle ha egen kompetanse for implementering

av standarder, dyrevelferd og trygg mat og et fragmentert
tilbud av avlstjenester, er det grunn til 4 regne med at de

faglige tiltakene har reduserte barrierer mot nyetablering

béde pa primaer- og slakteledd i kjott- og eggsektoren.

Pa grunn av ulikhetene i organiseringen av faglige tiltak,
er positive effekter for nyetableringsmuligheter forst og
fremst 4 finne i kjott- og eggsektoren.

En regulering som serger for at visse deler av produsen-
tenes tilpasning samordnes gjennom felles bransjetiltak,

vil samtidig begrense muligheten for alternative organisa-
sjonsformer. Kollektiv finansiering av standardisering, kva-
litets- og avlsarbeid konkurrerer med alternative former

for organisering som kan illustreres ved forskjellen mellom !
virkninger. Reguleringen har i begrenset grad mekanismer
. for & forebygge eller korrigere eventuelle konkurrans-

melke- og kjottsektoren. I kjottsektoren er, som nevnt, dette
arbeidet organisert i felles bransjeorganer, mens i meieri-
sektoren er alt kvalitetsarbeid knyttet til melk integrert i
det enkelte industriforetak. Dette méa sees i sammenheng
med at Tine historisk naermest har veert i en monopolsitua-
sjon. Tine har imidlertid det siste aret utvidet sin seknad til
Omsetningsradet knyttet til faglige tiltak.

Hvorvidt felles bransjelesninger som resultat av mar-
kedsbalansering gir okt effektivitet, vurderes under andre

punkter. Det at reguleringstiltaket innebeerer en priorite-
ring av bestemte organisatoriske losninger for & ivareta

bestemte funksjoner, er siledes forst og fremst en papek-
ning av at tiltaket har effekter som kan anses som effekter
som ligger pa siden av hovedmalene med ordningen.

4,10 Sammenfatning

gets syn veert nedvendig for & vurdere

— det enkelte virkemiddelets funksjon i balanseringsord-
ningen og dermed bade direkte og indirekte bidrag til
maloppfyllelse

— identifisere mulige sideeffekter av virkemidlene (for
eksempel konkurransevridning, ineffektivitet, redusert
barekraft)

For 4 gjennomfere evalueringen ble virkemidlene grup-
pert forst og fremst ut fra virkemaéte og funksjon. Av denne
grunn ble virkemidlene som er innrettet mot 4 oppné mar-
kedsbalanse, redusert prisrisiko og prisnivd behandlet
forst. Disse ble lopende vurdert opp mot bidraget til 4 rea-
lisere forméalene med markedsbalanseringen, samt sideef-

spesifikke kriterier. Deretter vurderte utvalget regulators
forpliktelser til hhv. mottak og forsyning. Inndelingen skyl-
des at disse to virkemidlene ikke kan ses pa som egentlige
balanseringstiltak, men primeert er innrettet mot a sikre
hhv. produsentene avsetning og industrien leveranser av
ravare (reguleringsvare).

Gjennomgangen avdekket at de enkelte virkemidlenes
bidrag til reguleringens malsettinger varierer, bade mht.
funksjon og mht. gjennomslagskraft. Mange av virke-
midlene har ulik funksjon og forfelger flere malsettinger.
Enkelte virkemidler virker «direkte» mot malsettingene,
mens andre virker mer indirekte gjennom & bidra til at
systemet kan fungere.

Nar det gjelder balanseringsvirkemidlene er en hoved-

E konklusjon at tiltakene fremstar som egnet til 4 realisere

malsettinger om et balansert marked og reduksjon av
prisrisiko. Tiltakene har derimot begrenset gjennomslags-
kraft ved sterre og mer langvarige vareoverskudd fordi de
ikke er bindende for produsentene og krever oppslutning
i bransjen. En slik langsiktig effekt er heller ikke forméalet
med ordningene. Samtidig er det sannsynlig at enkeltvir-
kemidler kan ha sideeffekter i form av konkurransevrid-
ning, men utvalget har ikke sokt 4 dokumentere slike

evridende virkninger, utover den kontrollen som ligger i
Omsetningsridets styring og rapporteringsforpliktelsene

. for regulator. Konkurransevridende tiltak fra regulator vil
¢ kunne tas opp fra de andre aktorenes side overfor radet

eller LMD.

Selv om det er sammenhenger med balanseringstil-
takene, fyller mottaksplikt og forsyningsplikt primeert
andre funksjoner. Mottaksplikten gir primaerprodusentene
avsetningssikkerhet, og bidrar dermed ogsa til landbruk
over hele landet. Denne avsetningssikkerheten svekker
imidlertid effektiviteten til produksjonsregulerende tiltak,
og stimulerer siledes ogsa til overproduksjon. Dette er

. insentivvirkninger som svekker ordningens effektivitet
: mht. oppnéelse av prismal og stabilitet.
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Forsyningsplikten kan ses pd som et konkurransepo-
litisk virkemiddel innenfor ordningen, for 4 redusere

konkurransevirkningene av markedsregulators posisjon.
Ordningen er ment i vaere konkurransengytral og gjel-
der pa ravareniva, mens foredling er forutsatt & skje i et

marked som ikke er direkte pavirket av reguleringstiltak.
Malsettingen er at alle industriakterer skal ha likeverdig :

tilgang til norskproduserte ravarer. Sammenlignet med
tradisjonelle konkurransepolitiske virkemidler for & sikre
ravaretilgang eller tilgang til nedvendige tjenester (typisk
infrastruktur), fremstar forsyningsplikten som lite utviklet

er likevel mer omfattende enn det som folger av konkur-
ranseloven alene. Utvalget har utover dette ikke gatt inn
pa spersmalet om plikten praktiseres konkurransengytralt,

men det registreres at plikten gir opphav til misneye blant :
markedsakterene. Utvalget registrerer ogsa at det er avvik

mellom forventningene til ordningen og det den er utfor-
met for & dekke.

5 Samlet evaluering

5.1 Innledning

Som grunnlag for evalueringen av dagens system for mar-
kedsbalansering, ble det i kapittel 4 fokusert pé isolerte
effekter av de enkelte virkemidlene som inngar i systemet.

ble evaluert ut fra kriteriene som folger av mandatet.
For & vurdere hvordan balanseringssystemet forholder
seg til mandatets malsetninger, ma virkemidlene imidler-

tid ogsa ses i sammenheng. Som det fremgikk i kapittel :
4, har enkelte virkemidler til hensikt & kompensere for :

eller rette opp negative virkninger av andre virkemidler.
Den ubegrensede mottaksplikten kan for eksempel gjore
det vanskelig & oppna effekt av reguleringstiltak, siden

den gir mulighet for produsenter til & eke sin produksjon. :

Dette kan gi okt behov for gjennomfering av avsetnings- og

sjonene (malpris/PGE). Videre er markedsregulatorenes
eksplisitte forsyningsplikt et konkurransepolitisk virkemid-

del for & kompensere for deres hoye markedsandel i forste-
handsomsetningen. Endelig skal regulators prognoser og

prisleyper kompensere for redusert grad av prissignaler i
markedet og mulighet til 4 tilpasse produksjonen i forkant.
Den samlede evaluering i dette kapitlet, som i stor grad

bygger pa resultater fra kapittel 4, ser virkemidlene i sam- :
menheng innenfor det totale systemet for markedsbalan-

sering. Virkemidlene males forst opp mot de direkte mal-
settingene for systemet (sikre mélpris/PGE, stabile priser
og bendenes avsetningsmuligheter). Mélene er naermere

beskrevetikap 2.2.3. Deretter méles virkemidlene i forhold :
til de eksplisitte sideeffektene og hensynene som er beskre-

vet i mandatet («styrket konkurranse», «lonnsom, effektiv
og barekraftig matproduksjon» og «landbruk i hele lan-
det»). Utvalget har vurdert effekter for forbrukerne samlet
i et eget avsnitt, mens virkninger for industrien og private
akterer utenfor samvirkene primaert dreftes i avsnittet om
konkurranse.

Resultatene fra evalueringen i dette kapitlet og evalue-
ringen av det juridiske rammeverket og de institusjonelle
sidene ved systemet i kap. 7 vil ligge til grunn for forsla-
gene til alternativer til dagens markedsbalansering, jf. del

3irapporten.
og med manglende kontrollmuligheter. Forsyningsplikten :

5.2 Priser og avsetningsmuligheter
for primaerprodusent

5.2.1 Prisniva og prisstabilitet

Siktemaélet for ordningen er d virkeliggjore prisambisjonene
i jordbruksoppgjeret med minst mulig prisfluktuasjon.
Malsettingene med markedsbalanseringen dekker dermed

bade prisstabilitet og prisniva. I vedleggsdelen er det gitt
i en beskrivelse av de enkelte produksjonssektorene som

omfattes av markedsbalanseringen. Det er her bl.a. vist
til oppnadde priser jamfert med malpris/PGE. Materialet
viser at de oppnadde prisene i stor grad ligger naer eller pa

niva med fastsatt malpris/PGE.

I tillegg til malpris og PGE blir det fastsatt en priskurve
med variasjon av pris gjennom hhv. aret/halvéret. De opp-
nadde prisene gjennom daret folger i stor grad disse fast-

. satte priskurvene, noe som gir grunnlag for 4 vurdere at
Virkematen til og bakgrunnen for hvert av virkemidlene '

balanseringen bidrar til prisstabilitet.

Utvalget viser ogsi til vedleggsdelen som underbygger
konklusjonen om at de samlede virkemidlene i markeds-
balanseringen bidrar til 4 oke prisnivaet og til okt prisstabi-
litet. Utvalget har imidlertid ikke veert i stand til 4 tallfeste
konkret hvor stort bidraget fra virkemidlene i markedsba-
lanseringen er.

5.2.2 Primeaerprodusentenes avsetningsmuligheter
Mottaksplikten bidrar til markedsadgang og leveringssik-

kerhet for bendene, og dermed forutsigharhet for produk-
produksjonsregulerende tiltak for 4 kunne sikre prisambi- :

sjonen. Avsetningssikkerheten som ligger i mottaksplikten
gjor det lettere a etablere seg som bonde og & endre pro-
duksjonssammensetning. Spesielt gjelder dette for deler av
landet hvor det er mindre grad av konkurranse om réava-
rene fra primeerprodusent, som eksempelvis omrider som
er lokalisert langt fra markedsakterenes mottaksanlegg for
ravarer fra produsentene. Utvalget anser at mottaksplikten
er det elementet i markedsbalanseringen som har sterst
betydning for geografisk differensiert matproduksjon ved
bidrag til landbruk over hele landet. Mottaksplikten sikrer
ogsd markedsadgang for bonden i de tilfeller der en daglig-
varekjede skifter leverander og bondens tidligere mottaker
som folge av dette fir redusert sitt volum.

Men bendenes avsetningsmuligheter sikres ogsd pa
andre méter; rett og slett ved at en har produkter som etter-
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sporres i markeder. I normale markeder uten mottaksplikt
sikres avsetning for produksjon ved at det tilbys produkter

som ettersperres. For produksjonssektorene som omfattes
av balanseringen forutsettes det sikret gjennom réavarekjo-
pernes signalisering av priser, primaert ensket varevolum

mv. Men dersom samlet produsert kvantum overstiger det
ravarekjoperne onsker av vare, si er markedsregulator :

pliktig til & kjope opp overskuddsvare. For 4 vaere konkur-

ransedyktige overfor produsent, kan dette innebaere at

ogsé andre markedsakterer ma gi en mottaksgaranti.
Mottaksplikten skaper behov for kompenserende virke-

nen, forsterkes behovet for avsetnings- og produksjonsre-
gulerende tiltak for at sektoren skal kunne oppna malpris.
Markedsregulatorene har en stor andel av ferstehandsom-

setningen, tilsiktet har mottaksplikten over tid bidratt :
til dette. Jamfor at det er regulator som er gitt adgang til :

virkemidler for 4 handtere tilbudsoverskudd i de regulerte
sektorene. Av konkurransepolitiske hensyn begrunner
dette den eksplisitte forsyningsplikten ved at regulator skal
bidra til at andre markedsakterer har tilgang pa ravare.

5.2.3 Konklusjon
Utvalget mener at markedsbalanseringen bidrar til 4 reali-
sere formaélet om uttak av mélpris/PGE, ekt prisstabilitet

og sikker avsetning for primarprodusentene. Utvalget
understreker at markedsbalanseringssystemet virker |

sammen med andre reguleringer som tollvernet, prisutjev-
ningsordningen og kvoteordningen for melk.

5.3 Konkurranse og
konkurransengytralitet

I dette avsnittet vurderes markedsbalanseringsordningen :
opp mot hensynet til konkurranse i verdikjeden. Dette er :

dels nevnt spesifikt i mandatet («styrket konkurranse i ver-
dikjeden»), og dels er en vurdering av konkurransen ned-
vendig for 4 ta stilling til effektivitetsvirkninger av systemet,

jf. kap. 6.6 nedenfor. Samtidig er spersmalet om konkur-
ransengytralitet av avgjerende betydning for industrien
og aktorer utenfor samvirkene. Markedsbalanseringens

mulige betydning for innovasjon og strukturen i verdikje-
den dreftes nedenfor i kap. 6.6.3.

Systemet for markedsbalansering er fundert p& koor-
dinert adferd og tilsidesettelser av konkurranse som '

en normalt finner i et varemarked. Innenfor rammen av
importvernet, som hindrer konkurranse fra utlandet, og
primaernaeringsunntaket fra konkurranseloven, som apner

for samarbeid mellom produsenter i ferstehdndsomset- :
ningen, er markedsregulatorene gitt fullmakt til & utnytte

markedsmakt for & kunne sikre malpris og prisstabilitet.
Balanseringsvirkemidlene uteves pa vegne av alle akterene
i markedet, som i et kartell, med regulator som prisleder

og andre akterer som pristilpassere innenfor denne ram- : tandbruk og fisk
men. Det har vart en ensket politikk at markedsregulato- = " o 08 ISEE:

rene skal ha heye markedsandeler, spesielt ved mottak fra
bondene, for & kunne pavirke prissettingen.

De konkurransebegrensende virkemidlene er rettet mot
forstehandsomsetningen. Det ligger i kortene at systemet
(inklusive mottaksplikten) begrenser konkurransen pa
dette leddet, bdde mellom bendene og mellom bedrifter
som gnsker a kjope bendenes varer.

I leddene etter forstehidndsomsetningen (nedstroms)
gjelder normal konkurranselovgivning. Lovverket tillater
siledes ikke ytterligere konkurransebegrensninger etter

primerleddet, for eksempel gjennom samarbeid mellom
midler. Siden den gjor det vanskelig 4 begrense produksjo-

samvirker og uavhengige akterer. (Samvirkenes ensidige
adferd vil likevel veere vernet sa langt den er hjemlet i mar-
kedsbalanseringen, jf. unntaksforskriften § 2.%)
Spersmalet er om systemet likevel bidrar til svekket
konkurranse og konkurransevridninger i leddene nedover
i kjeden spesielt mellom markedsregulator (samvirke) og
uavhengige akterer. For & motvirke regulators potensielle
konkurransefordel, benyttes virkemidler som forsynings-
plikt til uavhengige akterer, dobbel mottaksplikt, og infor-

masjonsplikt om relevante forhold knyttet til markedsba-
. lanseringen.

Markedsregulators mottaksplikt reduserer behovet
for andre markedsakterer i forstehandsomsetningen fra
4 tilby full avsetningssikkerhet til primaerprodusentene
som de kjoper ravarer fra. Dette kan isolert lette etable-
ringsmulighetene for industriforetak. Men pi den annen
side kan regulators mottaksplikt innebaere at uavhengige
akterer ogsa ma tilby en form for avsetningssikkerhet til

. produsent, for at de skal kunne vaere konkurransedyktige
med mulighet for & tiltrekke seg egne rivareleveranderer.
¢ Konsekvensen er at uavhengige akterer, for eksempel

i kjottsektoren, ogsa velger & tilby mottaksforpliktelser for
& vaere konkurransedyktige.

Forsyningsplikten reduserer etableringshindrene i led-
det etter forstehandsmottaket av melk, kjott og egg, da
nyetablert foredlingsindustri (inklusiv nedskjeeringsvirk-
somhet i kjottsektoren) ikke er avhengig av & skaffe ravare
direkte fra primaerprodusenter eller foreta heye invester-
inger knyttet til forstehandsomsetningen som egne slakte-
rier. Det er selvsagt vesentlig for argumentet at forsyning
skjer til en pris som ikke innebzerer marginskvis.

Nar det gjelder konkurransen pa senere ledd (siden
reguleringspunktet er ulikt for ulike sektorer, vil grensen
mellom «regulering» og «konkurranse» vaere forskjellig fra
sektor til sektor), er det to forhold som er sarlig relevante
for konkurransengytraliteten; tilgang til informasjon og
tilgang til ravarer. Det forste aspektet bererer serlig regu-
lators informasjonsplikt og spersmalet om mulige informa-
sjonsfordeler/ informasjon som tilflyter samvirkeforetake-
nes kommersielle virksomhet for markedet for evrig mottar

4 Forskrift nr. 651 av 23. april 2004 om unntak for samarbeid mv.
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tilgang til ravare til riktig pris.
I Kapittel 5 ble det fremhevet potensielle kilder til kon-
kurransevridninger:

- markedsregulator kan ha en informasjonsfordel som

strategisk kan utnyttes i kraft av sitt prognosearbeid

— over- eller underkompensasjon i forbindelse med regu-
leringstiltak kan ikke utelukkes

— hvilke varer det skal reguleres pa (kvaliteter, foredlings-
grad) og prisgrunnlag for dette

— regulator kan péferes ulemper gjennom redusert fleksi-
bilitet med hensyn til anleggsstruktur og prissetting.

I konkurransepolitisk forstand er det en iboende svakhet :
ved systemet at det foreligger si pass mange potensielle :

kilder til konkurransevridning og muligheter til strate-
gisk utnytting av systemet. Samvirkets dobbeltrolle som
regulator og kommersiell akter kan i & méte vaere uheldig.

Systemet er bygget pa tillit. Kontrollmulighetene er begren-
set, selv om de er tilstede gjennom bl.a. loggfering av det

operative arbeidet. Kompleksiteten i systemet gjor at det
er lite gjennomsiktig for utenforstdende. Det er i praksis
ikke mulig 4 komme fram til en klar samlet netto effekt av

konkurransevilkarene pa industrileddet. Det tilsvarende vil
gjelde forbrukernivéet. Effektene kan skyldes bade regu-

leringssystemet og at en i utgangspunktet har med store
aktorer a gjore.

5.4 Landbruk over hele landet

Spersmaélet om markedsbalanseringen bidrar til landbruk
over hele landet (eller mer presist geografisk spredt mat-

produksjon), er et spersméal om ordningen kompenserer for

geografiske ulemper i forhold til markedet. Virkemidlene i
markedsbalanseringen er imidlertid ikke utformet for 4 ha
ulik effekt ut fra produsentenes driftsomfang eller lokalise-
ring i landet.

kurranse om jordbruksravarene vil redusere behovet for
mottaksplikt. Mottaksplikten vil derfor ha sterst verdi

for distrikter hvor det er mer begrenset konkurranse om '
jordbruksproduktene fra ravareoppkjepernes side og ved

nyetablering.
Utvalget understreker at dette punktet er en del av en
sterre diskusjon bade om hva landbruk over hele landet

egentlig betyr, og hvordan en slik mélsetning mest mulig
effektivt kan realiseres. Utvalget har ikke ansett det som

naturlig 4 ga inn i denne diskusjonen.

- 5.5 Baerekraftig matproduksjon

den. Det andre aspektet gjelder primeert forsyningsplikten
og sporsmalet om like og konkurranseneytrale vilkar for

Berekraft fremmes ved samfunnsekonomisk effektiv pro-
duksjon, som tar hensyn til negative og positive miljoeffek-
ter av produksjon, omsetning og forbruk. Det er imidlertid
fa elementer i markedsbalanseringen som direkte pavirker
evnen til 4 ta hensyn til miljoeffekter.

Mottaksplikt er likevel et eksempel pa et tiltak som har
konsekvenser for hvor produksjonen foregér og dermed for
mengden av for eksempel transport, utslipp og kulturland-
skap. En relativt spredd produksjon kan ha positiv effekt i

et baerekraftperspektiv. Dette gjelder for eksempel i form
— regulator kan ha bedre tilgang til og kontroll over ravarer

av sikkerhet ved spredt produksjon, mindre smittepress,
varierte bruksstruktur etter tilgjengelig for (dvs. utnytte
ressursene der de er). Samtidig er det pa det rene at spredt
produksjon ogsé vil kunne péfere okte miljobelastninger
seerlig knyttet til transport.

Utvalgets konklusjon er at markedsbalanseringssys-
temet som sadan har begrenset betydning for barekraften
i norsk landbruk.

5.6 Kostnadseffektiv og leannsom
matproduksjon

Utvalget har vurdert spersmalet om kostnadseffektiv og
lennsom matproduksjon i et samfunnsekonomisk perspek-
tiv. For en mer inngdende analyse vises det til vedleggsde-
len som er forfattet av utvalgets medlemmer Gaasland og
Staahl Gabrielsen.

Fokuset i en samfunnsgkonomisk vurdering er om mat-

produksjonen sett under ett er innrettet mest mulig effek-
¢ tivt, dvs. om det produseres en riktig mengde, rett pro-

duktutvalg og rett kvalitet til lavest mulig kostnad.*! Norsk
matproduksjon er imidlertid ikke organisert spesielt for
4 maksimere det samfunnsekonomiske overskuddet. Den
norske produksjonen bygger ogsa pa andre malsetninger
som landbruk over hele landet og inntektsmaélsetningen
for primaerprodusenten. Dette kan vaere viktige politiske
mal, men i den samfunnsekonomiske vurderingen vil slike

i malsetninger representere sékalte bibetingelser, noe som
Mottaksplikten i ordningen ligger imidlertid som en
forutsetning for geografisk spredt produksjon. Stor kon- :

innebeerer at effektiviteten ma vurderes i en «second-best»-
losning.

I forholdet til utvalgets mandat vil hovedspersmaélet der-
for veere hvorvidt virkemidlene under Omsetningsradets
virkeomréde bidrar til samfunnsekonomisk effektivitet i en
slik begrenset forstand.

Utvalget vil oppsummere de samfunnsekonomiske kost-
nadene punktvis, uten at disse forsekes kvantifisert:

— Prisstabiliseringen demper direkte og lepende prissigna-
ler som i uregulerte markeder gir informasjon om etter-
sparsels- og tilbudsforhold. Selv om produksjon av jord-

4 Se ogsé vurderingen av jordbrukssektoren i NOU 2015:2 Produkti-

vitet — grunnlag for vekst og velferd, avsnitt 13.4.
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bruksravarer er en biologisk produksjon med serlige

lumer, kan dette gi grunnlag for overskudds- eller under-
skuddssituasjoner som mé lgses administrativt ved tiltak
som eksport, lagring, prisnedskrivning og produksjons-
regulering (overskudd) og nedsatt toll (underskudd).

— Markedsbalanseringen forer til samfunnsekonomiske
effektivitetstap knyttet til over- og underproduksjon.
Overskuddsproduksjon inneberer slosing i seg sely,
og nar dette ma reguleres bort vil begge deler inne-
beere en samfunnsekonomisk kostnad. Underskudd i

grad dette ikke umiddelbart dekkes opp av import.
Markedsbalanseringen svekker grunnlaget for eta-
blering av nye kontrakts- og organisasjonsformer for

jordbruksrévarer, som vertikal integrering av leddene i
‘ mengde i forhold til konsumentenes preferanser. Dette

verdikjeden.

— Konkurransebegrensningene i forstehandsomsetnin-
gen, med mulige folgeeffekter nedstrems i verdikjeden,
bidrar til samfunnsekonomiske tap i form av ineffektiv

ressursbruk. Ved & fortrenge markedsbaserte losninger
og arbitrasjemuligheter, bidrar prisstabiliseringen i til- :

legg til &4 svekke produktutvikling og innovasjon i mar-
kedene.
— Produksjonsreguleringene og avsetningstiltakene som

benyttes for & balansere markedet inneberer kost
¢ kedet for matvarer, mattrygghet og informasjon om mat.

nader for samfunnet knyttet til driften av ordningen.
Balanseringen gir ogsi ekstra kostnader til adminis-
trasjon hos markedsregulator, uavhengige akterer,

Omsetningsradet og landbruksmyndighetene sammen-
«Forbrukere — «Velkommen til bords» » kan det vises til
¢ flere hensyn som markedsbalanseringen ma ha i mente

lignet med en markedsbasert balansering.

Markedsbalanseringen representerer dermed dels direkte
kostnader, dels effektivitetstap for samfunnet, hvilket kan

anses som «prisen» for ordningens stabiliserende virkning
til gunst for primeerprodusentene. Dette gir grunnlag for

& reise sporsmél om det ikke finnes mer effektive mater
4 realisere de formalene markedsbalanseringen er ment a
ivareta.

Samtidig er det slik at markedsreguleringen ogsd kan ha !
innvirkning pé& produksjon av kollektive goder, dvs. goder
som markedet ikke selv kan frembringe. Dette gjelder for

eksempel ivaretakelse av kulturlandskapet. Slik utvalget
har papekt er det en sammenheng mellom markedsre-

guleringen og landbruk over hele landet, forst og fremst
gjennom betydningen av mottaksplikten. Dermed kan

markedsreguleringen for sa vidt sies & bidra til 4 handtere
en markedssvikt ettersom produksjon av kulturlandskap
er en positiv spinnoff av landbruksproduksjon over hele

landet. Slik det er vist rett ovenfor, innebaerer markedsre- :
¢ — Unngéren ettersporsels- og forbrukerpavirkning: En sen-

guleringen sannsynligvis mindre effektiv produksjon, men
avveiningen mellom kostnadseffektivitet og geografisk
spredt produksjon representerer etter utvalgets oppfatning
et politisk valg.

P4 samme mate som for ivaretakelsen av méalsetningene
med markedsbalanseringen i form av bibetingelsene oven-

for, kan det reises spersmal om det finnes mer effektive
utfordringer knyttet til lopende & justere produksjonsvo-

virkemidler for & ivareta de kollektive godene. Utvalget har
imidlertid ikke géatt inn for 4 finne frem til et omforent syn
pa dette sporsmalet.

5.7 Seerlig om virkninger for

forbrukerne

Utvalget er bedt om & vurdere effektene ogsa for forbru-

kerne. Hovedhensynet med reguleringen har veert bon-
markedene kan skape samfunnsekonomisk tap i den

dens sikkerhet for pris. Forbrukernes situasjon har saledes
ikke veert et hovedhensyn ved reguleringen, men gjennom
ovre prisgrenser og stabile priser har ogsa forbrukeren
hatt fordeler. Sett fra forbrukerperspektivet er hoveds-
porsmaélet om det produseres de rette produktene og i rett

aspektet er i stor utstrekning dekket i det foregiende, gjen-
nom vurderingene av virkninger pa priser, konkurranse og
innovasjon.

Markedsbalanseringen for jordbruksvarer er tillagt en
begrenset rolle i forbrukerpolitikken, men den pévirker
béde priser, vareutvalg, kvalitetsarbeid og produktmar-
kedsfering. I tillegg innebeerer reguleringen ogsa at det
fordeles oppgaver, ansvar og roller mellom markedsakte-
rer som har betydning, bl.a. for konkurranseforhold i mar-

Derfor er det viktig at forbrukernes interesser tillegges
vekt ved vurdering av fremtidige reguleringsordninger.
Med grunnlag i NILF-notat av februar 2015 om

overfor forbrukerne:

— Legge til rette for effektive verdikjeder: Prisene pa mat-
varene er avgjerende for ivaretakelsen av forbrukernes
interesser. Prisene gir ogsa viktige signaler til verdikje-
den av betydning for investering og ressursbruk. Det er
sentralt at prisenes signal om ettersporsels- og tilbuds-
forhold gis effektivt gjennom verdikjeden. Dette kan vur-
deres ut fra mange forhold, bl.a. effektiv og miljetilpasset
produksjon og distribusjon. Malpriser og evre prisgren-
ser er ogsa et forbrukervern mot heye priser innenfor
importvernet.

— Avklare og fjerne hindringer for produktdifferensier-
ing: Markedsreguleringen skal balansere markeder for
standard ravare. Balanseringen finansieres gjennom
avgifter pa all ravareomsetning. Reguleringen kan virke
forskjellig for standard ravare og kvaliteter med seerpreg
i forbrukernes oyne. Reguleringen kan dermed ha util-
siktede virkninger pa produktutvalg.

tral oppgave for forbrukerpolitikk er at husholdningen
skal ha gode muligheter til & utnytte sine ekonomiske
ressurser og andre ressurser effektivt, dvs. gode forutset-
ninger for rasjonelle valg ut fra gitte ressurser. Det kre-
ver bl.a. tydelig, adekvat, og sammenlignbar informasjon.
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Derfor har vi offentlige merkekrav og lovreguleringer
© asjon i markedet, landbruket og politisk forstaelse. Derfor

for 4 hindre villedende reklame. Markedsreguleringen
legger til rette for sikalt generisk markedsfering av jord-
bruksprodukter gjennom opplysningsvirksomheten for
& pavirke forbrukervalgene og fremme omsetningen av

norske jordbruksprodukter, noe som kan fravike fra hva '
som er den informasjon som gir forbrukerne best mulige :

forutsetninger for utnyttelse av egne ressurser.
— Gi forbrukerne «plass ved bordet»: Vareutvalg, mat-
trygghet, dyrevelferd, matkvalitet og matinformasjon er

goder som verdsettes av forbrukerne, og hvor forbruker- !
nes samlede verdsetting sannsynligvis ogsé er det beste

uttrykk for samfunnets verdi. Markedsreguleringen
ivaretar og pavirker flere av disse hensynene ut fra en
blanding av naerings- og samfunnshensyn. Om og hvor-

dan forbrukernes interesser skal influere pA markedsre-
guleringen ber avklares. Det er viktig at de forventninger !

man har fra de ulike ledd i matkjeden til markedsbalanse-
ringssystemet blir avKklart.

Det ma ogsa vises til at det i sterre grad er andre virkemid-
ler i landbrukspolitikken enn markedsbalanseringen som

kan bidra til ekt produksjonsomfang i situasjoner ved lavere
norsk produksjon enn det som er innenlandsk etterspersel.
Eksempelvis vil niva og innretning pa tilskuddsordninger

over jordbruksavtalen, generell pris- og kostnadsutvikling
veaere viktig for utviklingen av lennsomhet i produksjonen,

og dermed for potensiell interesse for & drive den aktu-
elle jordbruksproduksjonen. Ved underdekning av norsk

révare vil markedsbalanseringen forst og fremst veere
viktig mhp. fordeling av underdekningen mellom akterene
pa foredlings-/industrileddet og dermed ogsa i forhold til :

dagligvarekjedene.

5.8 Evaluering av juridisk
rammeverk

Det rettslige grunnlaget for markedsbalanseringsordnin-

gen er beskrevet i avsnitt 2.4. Utvalget har gétt gjennom
og vurdert utformingen av regelverket ut fra hensyn som
klarhet og forutberegnelighet, hjemmelskrav, handhevelse

og kontroll, samt sammenheng og struktur i regelverket.
For en mer fyldig gjennomgang vises det til utvalgsleder
Hjelmengs vurdering i vedleggsdelen.

Utvalget vil bemerke at markedsbalanseringen er basert

pa en rekke styringsredskaper, der omsetningsloven star
overst 1 hierarkiet. Utover lov og forskrift, representerer
avtaleforpliktelser mellom faglagene, samvirkene og myn-

dighetene sentrale elementer i reguleringen. Samlet sett !
¢ pleksiteten.

fremstér derfor regelverket som lite oversiktlig.
Omsetningsloven er endret en rekke ganger, og en

rekke paragrafer er opphevet. Loven fremstéar derfor som

rotete og generell. Maten markedsbalanseringen gjennom-

fores pa i praksis er i liten utstrekning gjenspeilet i lovens . Loolitick dihet
ordlyd. Det bemerkes imidlertid ogsa at det har vert en ! froter med potliske myndigheter.

overordnet interesse at ordningen skal fungere etter vari-

er maloppndelsen sterre enn det en per i dag kan si er
direkte hjemlet.

Utvalget vil fremheve at hjemmelsgrunnlagene for regu-
leringen er delt mellom forskrifter og retningslinjer, uten at
inndelingen folger forvaltningslovens systematikk og dertil
herende krav til saksbehandling og kunngjering. Forholdet
til avtalebaserte forpliktelser skaper ytterligere utfordrin-
ger, dels der disse gir andre private rettigheter, dels der
avtale og forskrifter skaper et felles hjemmelsgrunnlag.
Enkeltheter pé dette punktet er behandlet i vedleggsdelen.

Oppsummert er det pa det rene at markedsbalansering byg-
ger pa en rekke styringsinstrumenter med til dels uklar inn-
byrdes sammenheng og uklare hjemmelsforhold. Systemet
beerer preg av & ha blitt lappet og flikket p4 en rekke ganger.
Denne uklare strukturen skaper dels liten forutberegnelighet
for akterene, men gir ogsa grobunn for konflikter og misfor-
staelser som kunne vaert unngatt. Samtidig er uklarhetene
selvsagt uheldige for akterenes tillit til systemet.

Arbeidet i utvalget har for eksempel avdekket ulikheter
i forstaelsen av grunnlaget for mottaksplikten (herunder
hvilke volumer som faktisk mottas under mottaksplikt), og
hvor langt plikten egentlig strekker seg samt dens konkrete
innhold. Utvalget har brukt tid pa 4 arbeide seg gjennom
enkeltspersmaél uten at det har veert mulig konkret & avklare
omfanget naermere, utover at akterene i praksis har etter-
levd plikten pa en mate som har unngatt at problemstillinger
har blitt satt pa spissen. Ogsa for forsyningsplikten har arbei-
det avdekket ulike forstielser av plikter og rettigheter.

Normalt vil et reguleringsregime basert pa lovfestede
rettigheter og plikter inneholde kontrollmekanismer og
sanksjoner ved manglende etterlevelse. Handhevelse og
kontroll mé legges til et organ som er uavhengig av akte-

¢ rene som kontrolleres.

I forste rekke er det markedsregulatorene som er pliktsub-

: jekter etter regelverket under omsetningsloven. Det er imidler-

tid ikke etablert kontroll- eller hdndhevelsesordninger som for
eksempel gjor det mulig for andre aktorer a klage inn atferd.
I praksis vil saker kunne bringes inn for Omsetningsradet, men
det fremstir som usikkert hvorvidt radets vedtak pa generelt
grunnlag vil kunne paklages videre, se imidlertid omsetnings-
loven § 11 siste ledd om omgjering av vedtak.*?

Uansett hvordan markedsbalanseringen viderefores

¢ anbefales det at omsetningsloven og forskrifter gjennom-

g3s og at det etableres et regelverk tilpasset de funksjoner
systemet er ment & ivareta. Det rettslige rammeverket
fremstér i dag som sd komplekst at endringer i systemet
som gjennomfores ved nye avtaler, forskrifter eller ret-
ningslinjer sannsynligvis bare vil bidra til & forsterke kom-

42 Utvalget er opplyst om at uenighet i praksis har vaert lost gjennom
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6 Kan markedsbalanseringen
avvikles?

6.1 Ingen offentlige tiltak for a drive

markedsbalansering
Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere behovet for
&4 drive markedsbalansering, og om markedsbalanserin-
gen kan avvikles. I dette kapitlet vurderes forst de sann-

synlige effektene av en avvikling, og fordeler og ulemper
opp mot hensikten med ordningen: redusert risiko mht. !

pris og avsetningssikkerhet for bonden. Deretter vurderes
avvikling i forhold til mandatets kriterier om «styrket kon-
kurranse i verdikjeden, en kostnadseffektiv, lennsom og

beerekraftig matproduksjon og landbruk over hele landet,» !
samt effektene av en avvikling for produsenter, industri og !

forbrukerne. Endelig beskrives virkningene for primeer-
produsenter og deres risiko.

En full avvikling av markedsbalanseringen innebarer
at samtlige virkemidler som er evaluert i kapittel 4 og 5
ovenfor avvikles, dvs. at de egentlige balanseringstiltakene
(prognoser, prissetting, avsetningstiltak og produksjonsre-
gulering), mottaksplikt og forsyningsplikt avvikles. Dette
innebaerer ogsd en avvikling av omsetningsavgiften, og

Omsetningsradets rolle som beslutningstaker vedr. avgif-
¢ dagens markedsbalansering som inneberer & flytte varer

ten.
Dagens prisambisjoner i form av maélpriser fastsatt av
jordbruksavtalepartene og planlagt gjennomsnittspris,

PGE, fastsatt av markedsregulator blir avviklet. De erstat-
tes med en evre prisgrense, for eksempel i form av refe-
¢ kunne gi en reduksjon i prisniva og ogsé ekt prisvariasjon i

ransepriser som trengs for & kunne forvalte tollvernet.
Referansepriser kan eventuelt bygge pa et annet grunnlag
enn hva som gjelder i dag. Referansepriser kan utformes

som et prosentpaslag som i dag eller som en maksimalpris :
. drene med stor overproduksjon. Over tid har adgangen til &
Prisgrunnlaget blir kun et teknisk grunnlag for jord- :

fastsatt i kroneverdi.

bruksoppgjoret. Med hjemmel i primaernzeringsunntaket
blir det opp til naeringen selv a fastlegge og forfelge sine
prisambisjoner.

grad & ta hensyn til sammenhengen mellom regulering og
struktur pa ulike ledd i det norske matmarkedet, blir effek-
ter av endringene pé strukturen droftet i egne avsnitt.

6.2 Sannsynlige effekter

6.2.1 Markedsbasert balanse med hoyere prisrisiko for
produsent

I kapittel 5.2.1 var konklusjonen at markedsbalanseringen

har virket til & oppné fastsatt prisniva og redusere prisva-

riasjoner. A fierne disse virkemidlene, uten at andre tiltak

iverksettes, kan fore til redusert prisniva og sterre prisvari- - o .
i ® Mange primeerprodusenter star imidlertid utenfor samvirkene.

asjoner for bonden.

De temporare prissvingninger forventes 4 gke i forhold

il dagens situasjon. Men med de biologiske og produk-

sjonstekniske betingede arsvariasjonene, som gir systema-
tiske tilbudstopper og -bunner gjennom aret, vil dette dels
enten handteres gjennom kommersielt motivert lagring og

¢ annen ravaredisponering, og dels gjenspeiles i prissvingnin-
¢ ger gjennom aret. Lagerkostnader o.1., som paleper i indus-

trileddet, vil trolig bli en del av oppgjersprisen til produsent
eller overveltet nedover i verdikjeden. Prissvingninger som
folge av sesongmessige tilbudsvariasjoner gjennom éret vil
i likhet med i dag veere forutsigbare, selv om variasjonene
sannsynligvis blir sterre som folge av at reguleringen avvi-
Kles.

Uten avgiftsfinansierte avsetningstiltak vil det vaere opp
til den enkelte ravarekjoper a handtere sin tilforsel/etter-
spersel for pa best mulig mate oppné «markedsbalanse» for
eget foretak. I dette ligger bl.a. biade kapasitetshensyn og
bedriftsskonomiske vurderinger. Ingen enkeltaktor vil ta et
helhetsansvar, og en ma forvente mer Kortsiktig ubalanse
i markedet, men i basis ma kontraktbasert produksjon for-

ventes 4 bli hovedtilpasningen i alle sektorer. En ma ogsa
i forvente storre forskjeller i prisnivd mellom produsenter.

Dagens markedsbalansering har virkemidler som bade
gir mindre prisfluktuasjoner og som bidrar til & oppn4 fast-
satt prisniva (i form av maélpris eller PGE). Det gjennom-
fores ulike typer avsetningstiltak. Avsetningstiltakene i

mellom atskilte markeder, har en effekt pa prisnivaet ved
at negativt prispress fiernes i tilfeller der uventet redusert
salg eller okt tilbud ferer til et vareoverskudd i markedet.
En avvikling av denne formen for prisdiskriminering, vil

forhold til dagens prisniva og -variasjon. For svinesektoren
har adgangen til slik reguleringseksportvart av avgjerende
betydning for & unngé et vesentlig sterre brutto pristap i

gjennomfore reguleringseksport blitt redusert, og det kan
forventes at den kan bli ytterligere redusert.
Vurderingene er basert pa at myndighetene videreforer

i en forvaltning av tollvernet mest mulig lik som i dag. Det
Utvalget vurderer forst de umiddelbare konsekvensene
med utgangspunkt i dagens markedssituasjon. For i noen

innebeerer at det eksisterer en maksimalpris i det norske
markedet, som defineres med grunnlag i en referansepris.
Ved underskudd av norsk ravare vil import serge for at pri-
sene i det norske markedet holdes under denne maksimal-

- prisen. Denne maksimalprisen er en begrensning pé hvor
heyt produktprisene kan stige og er i praksis et pristak mot
. heye forbrukerpriser innenfor importvernet.

Landbrukssamvirket er eid av primerprodusenter, og vil
generelt spke & oppna den gkonomisk beste kombinasjo-

. nen av pris og volum i markedet for sine eiere.”® Det ma
. derfor legges til grunn at samvirkeforetakene ogsa etter en

deregulering vil benytte seg av virkemidler for & balansere
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tilferslene med salget slik at inntektene til medlemmene
maksimeres. Dette kan for eksempel dreie seg om 4 legge :

ravare inn péd fryselager, justere prisbetingelser overfor
produsent for 4 regulere slaktedyr «pd bas» (utsatt leve-
ring) mv. Fordi samvirkene har store markedsandeler mé

det forventes at denne formen for tiltak ogsé etter en dere-
gulering kan gi effekt i totalmarkedet. Forskjellen vil imid- :

lertid veere at samvirkenes insentiver vil vaere forskjellige
fra i dag. Ved fjerning av markedsbalanseringsansvaret vil
landbrukssamvirkenes pristilpasning avvike fra nadveerende
malsetting om markedsbalansering til fordel for alle produ-

kun for egne medlemmer. Okt grad av konkurranse i rava-
remarkedet kan hindre samvirkene i 4 drive samme grad
av utjevning mellom ulike medlemmer/eiere som i dag.

Om gjeldende markedsbalansering avvikles, vil det &pne :
for nye markedstilpasninger som dagens markedsbalan- :

sering i noen grad fortrenger. Svingningene i forholdet
mellom tilbud og etterspersel av biologiske eller sesongre-
laterte grunner mé uansett handteres, og primeerprodu-

senter og ravarekjopere vil verdsette losninger som fierner
. sjerproblemer». Ambisjonene for en slik balansering kan

prisrisiko.

Det er alternative tilpasninger som helt eller delvis kan
dekke behovet og spersmaélet om 4 fijerne markedsbalanse-
ringen, er et spersmal om samfunnsverdien av offentlig til-

rettelagt markedsbalansering kontra ordninger markedet
selv kan utvikle med grunnlag i primaernaeringsunntaket i :

konkurranseloven.
Internasjonalt finnes det flere muligheter for primaerpro-

dusent & héndtere risiko pd. I Europa og USA finnes for !
eksempel likvide bersmarkeder hvor fremtidskontrakter
handles p4 de storste varene. I USA er i tillegg landbruks-

politikken den senere tid blitt innrettet mot nettopp risiko-
handtering gjennom offentlig subsidierte forsikringsordnin-
ger, hvor primaerprodusent tilbys ikke bare en prissikring,

har ikke tilsvarende ordninger i dag, blant annet som folge
av markedsbalanseringen. Det er ogsi lite sannsynlig at det
skal oppstd en likvid ravarebers i et lite marked som det

norske markedet. Forst ved en direkte tilknytning av norske :
révarepriser til internasjonale markeder, vil en slik finansiell
risikosikring veere en mulig losning. Konsekvensene er da at

det er mer sannsynlig med okt bruk av leveringskontrakter
og mer vertikal integrasjon.

For & utvikle alternative former for prisrisikohéndtering,
kan endringer i horisontale og vertikale relasjoner spille

en viktig rolle. Samvirkene har i dag en dominerende
markedsposisjon i markedene for jordbruksravarer som
omfattes av balanseringen. Posisjonen har veert ansett som
en forutsetning for effektiv balansering. Mister markedsre-

mer mellom primaerprodusenter og mellom virksomheter
pa ulike ledd blir mer aktuelle, samtidig som endringer i
leveringskontraktene kan endre bade samlet prisrisiko og

risikofordeling, spesielt vil dette kunne gjelde mellom pro- :
¢ Det er ikke utelukket at liknende former for avsetningsga-

dusentene og markedsakterene.

Frivillig samarbeid om markedsbalansering ligner pa
dagens ordning innenfor frukt og grent. Denne ordningen
fungerer tilfredsstillende, men beror bl.a. pd naert samar-
beid med varekjopere, dvs. grossister og foredlingsindus-
tri, samt velutviklede mekanismer for lepende prissamar-
beid. «Navet» i dette samarbeidet, Grontprodusentenes
Samarbeidsrad, finansieres dels med omsetningsavgifts-
midler, men den steorste andelen finansieres av produsen-
tene gjennom produsenttrekk. Antallet produsenter innen
de enkelte plantekulturene er imidlertid relativt begrenset,

. ogkan dermed veere enklere & administrere innenfor en slik
senter, til i storre grad legge vekt pa det som er fordelaktig :

modell enn en tilsvarende ordning for sterre produksjoner
som melk og kjett. I tillegg kommer at sammenlignet med
produksjon av grennsaker har husdyrhold normalt lenger
produksjonsperiode og dyrevernhensyn ma ivaretas

For alle sektorer som omfattes av dagens markedsba-
lansering kan det utarbeides pris- og volumprognoser
som underlag for jordbruksoppgjerene. Med grunnlag i
primeernaeringsunntaket kan produsentene ta ekt ansvar
for etablering av balanseringstiltak. Uten felles finansiering
gjennom omsetningsavgiften, kan det oppsta «gratispassa-

veere redusert i forhold til dagens landsdekkende ordnin-
ger.

Endringer i malpriser og PGE har i stor grad vert aksep-
tert av dagligvarekjedene som grunnlag for prisekning fra
foredlings- og industriledd, ved avvikling av disse prissys-
temene vil man derfor miste dette forhandlingselementet.

6.2.2 Fra garantert avsetning til kontraktbasert
produksjon

Samvirkeloven regulerer medlemskap og drift av samvirke-

foretak. Men loven innebaerer ikke krav om mottaksplikt fra

produsenter som ikke er medlemmer. Landbrukssamvirkets

. vedtekter avgrenser hvilket ansvar samvirket vil ha for mot-
men ogsa inntektsforsikring. Norske primeerprodusenter

tak av ravarer fra primaerprodusent dersom mottaksplikten
bortfaller. Et utfall kan veere at vedtektene i samvirkeforeta-
kene endres, slik at det ikke lenger er apent medlemskap.

Da Norturas markedsreguleringsansvar for Kkylling-
kjott ble avviklet, ble ogsa mottaksplikten avviklet. Videre
ble Norturas vedtekter endret slik at det ikke lenger var
apent medlemskap i fijerfesamvirket mhp. leveranser av
fierfekjott. Og medlemmene har ikke lenger fri leverings-
rett for kyllingkjett, men ma innga en produksjonsavtale
med Nortura. Vedtektene for Gartnerhallen SA krever for
eksempelgodkjente produksjonsplaner for a kunne levere.
Ogsa uten vedtektsendring kan samvirkeforetak nekte
leveranser dersom det er saklig grunn for det.

En avvikling av mottaksplikten vil kunne gi redusert

. avsetningssikkerhet for norske primaerprodusenter. Det vil
gulator oppgaven, kan det apne for at andre samarbeidsfor-

ogsa vare et etableringshinder for nye produsenter som
ikke kan starte opp uten en form for leveringsavtale med
industrien.

I dagens marked for kjett tilbyr uavhengige akterer gjen-
nom KLF avsetningsgaranti til sine révareleveranderer.
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Del Il Evaluering

rantier ogsa vil vaere en konkurransefaktor etter en dere-
gulering. For produksjoner med konkurranse om ravaren, :

kan utslaget av en slik omlegging dermed bli begrenset
mht. avsetningssikkerhet for produsentene. En avvikling
av mottaksplikten vil derved kunne ha sterst effekt pa min-
dre produsenter lokalisert langt fra mottaksanlegg, som

starre skift i etterspersel for en markedsakter, for eksem-
pel om akteren taper en kontrakt med en dagligvarekjede,
vil det kunne bli ekt avsetningsrisiko for produsentene. Ved

et eventuelt tilbudsoverskudd vil det bli skt konkurranse
mellom primarprodusenter om & fa solgt sine varer eller

tegnet kontrakter. Dette vil bidra til sterkere konkurranse
mellom primerprodusentene, men for konkurransen i sek-
toren kan dette vaere positivt.

Produsentenes vurderinger vedrerende inngdelse av !
kontrakt ved bortfall av mottaksplikten samt lengden pa :

kontraktsperioden, kan variere mellom produksjoner.
Seerlig i melkeproduksjon med en mer langsiktig produk-
sjonssyklus kombinert med heye investeringskostnader

og begrenset alternativ verdi av driftsbygning, kan det
forventes at produsentene og finansieringsinstitusjoner |

vektlegger mer langsiktige kontraktsforhold supplert med
sterkere motiver for & tilpasse produksjonen til sesong-
variasjoner. Frukt- og grentprodusenter kan derimot ha

sterre villighet til 4 inngd mer kortvarige kontrakter med
ravarekjoper. Erfaringer fra andre land tilsier at kontrakt- :

produksjon vil fi sterst omfang i kortsiktige, intensive
produksjoner som fijerfekjott, egg og svin jamfert med de

mer langsiktige produksjonene, som for eksempel storfe,

lam og korn. Likevel ma en anta at det blir en ekende grad

ma imidlertid ogsa pekes pé at det allerede i dag i de aller
fleste tilfeller eksisterer avtaler mellom produsentene og
ravarekjoperne, inkludert markedsregulatorene. Men i en

prisrisiko og volumrisiko, dvs. sikkerhet for leveranser av
all produsert ravare, i storre grad bli lagt til primaerprodu-
sent.

Ved bortfall av mottaksplikten kan en forvente at réva-
rekjopernes mottaksanlegg, slakterier og meierier, vil bli
lokalisert forst og fremst ut fra hensynet til mest mulig

effektiv logistikk og vareflyt. Det kan gi sentralisering og
feerre anlegg. Ved overgang fra mottaksplikt til kontrakt-

produksjon kan videre vektlegging av rasjonalisering og :

kostnadseffektivisering innebaere at ravarekjoperne vil
preferere jordbruksforetak med store leveranser og som
ligger relativt neer mottaksanlegget. Sterkere bruk av
direkte tilskudd kan bidra til & sikre lennsomheten i drifta
for produsenter dersom de méa godta redusert pris ved leve-
ranse til andre ravarekjopere med lenger innfraktkostnad
mv. Men ved overproduksjon i totalmarkedet vil ikke dette
veaere et aktuelt alternativ.

6.2.3 Virkninger via endret struktur

Det er en sammenheng mellom regulering og markeds-

struktur. Oppherer markedsbalanseringen, vil trolig bade

horisontal struktur og vertikale relasjoner bli pavirket.
Okt prisvariasjon og -risiko vil pavirke produsentene og

. kan medfore endringer i primarproduksjonen, trolig béde
stiller svakere i konkurransen om leveranser. Serlig ved

i storrelse, antall og geografisk plassering. Endringene vil
ogsé kunne pévirke andelen kontraktproduksjon, importen
i perioder og konsentrasjonen av slakterier og melkemot-
tak.

En avvikling av markedsbalanseringen kan gi sterre
spillerom for skalafordeler og -ulemper i produksjon og
foredling. For eksempel kan omfang av prisrisiko i mar-
kedet pavirke optimal sterrelse pd den enkelte virksom-
het. I tillegg kan altsd selve markedsbalanseringen vaere
konkurransevridende og pafere markedsregulator bade
kommersielle fortrinn og ulemper som pavirker konkur-
ranseevne og markedsandel.

Markedsbalanseringen pavirker ogsi avveiningen mel-
lom ulike vertikale relasjoner og organisasjonsformer.
Omsetningsloven koblet fra starten av gjennomferingen
av markedsregulering til oppbygging av samvirkeforetak.
Omsetningsloven hadde med andre ord en innebygget,
eksplisitt intensjon om & pavirke relasjoner og struktur.

Muligheten for gkt bruk av kontraktregulering mellom
produsent og ravarekjoper i svineproduksjon, er et vanlig
brukt eksempel pad mulige konsekvenser av ulike regule-
ringsregimer. Produksjonskontrakter legger premisser
bade for fordeling av forventet verdiskaping og av risiko
mellom primaerprodusent og varekjoper, det samme gjor

markedsbalansering basert pd samvirkeforetak og mot-
av kontraktproduksjon ogsé for disse produksjonene. Det

taksplikt, og det mé forventes at konsekvensen er ulik. Det
er derfor god teoretisk og empirisk basis for 4 forvente at
endringer i markedsrisiko og risikoregulering har konse-

: kvenser for vertikale relasjoner.
situasjon uten mottaksplikt og med kontraktstyring kan

Ravarekjoperne er avhengige av leveranser fra primaer-
produsentene. For 4 ville selge sine varer til ravarekjo-
perne kan produsentene kreve at i situasjoner med vareo-
verskudd skal kjeperne ha mottaksplikt for deres ravarer.
Uten dagens markedsbalanseringssystem vil slike forhold
antas 4 bli regulert i kontraktene mellom produsentene og
ravarekjoperne. Erfaringene fra overskuddssituasjoner i
kyllingkjottsektoren viser at mye av volumrisikoen i slike
tilfeller kan bli lagt til produsent.

Utvalget har ikke grunnlag for & forutse markedsstruk-

tur i de ulike markedene for norske jordbruksvarer uten

markedsbalansering. Det er nedvendig & ta heyde for
flere muligheter og betydelig variasjon mellom sektorer.
I dag har vi omfattende kontraktproduksjon og séikalt

. «spyledannelse» i grontsektoren og kontraktproduksjon i
. fiorfesektoren, slik Matkjedeutvalget papekte.* Bortfall av

markedsregulering med mottaksplikt er en forutsetning

4 NOU 2011: 4 Mat, makt og avmakt, s. 48.
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for full seyledannelse, i betydningen vertikal kontroll fra
dagligvarekjeder og bakover i verdikjeden. Mens «sgyle-

dannelse» slik Matkjedeutvalget brukte begrepet, betyr
kontroll, gjerne fra engrosledd oppover mot industri- og
primaerledd, er kontraktproduksjonen i for eksempel fjor-

feproduksjonen primaert en relasjon mellom ravarekjoper
¢ overfering av finansieringsansvaret til neeringen selv, inne-

og primeerprodusentene.

Ved markedsbalansering med mottaksplikt vil det veere
kollektiv sikring av pris- og avsetningssikkerhet, mens uten
mottaksplikt og prisstabiliserende tiltak er det i sterre grad
kontraktens innhold som avgjer hvem som bzerer risiko av

malt avgjere hvem som baerer risikoen.
Uten mottaksplikt og med en sterkere vertikal integra-
sjon i verdikjeden for matvarer, kan det medfere okt grad

av risiko for primerprodusenten knyttet til bytte av rdvare- :
. ger med tilsvarende siktemal som mottaksplikt og even-

kjoper.

Det kan vaere ulike vurderinger av enskeligheten av de
strukturelle endringer som kan skje ved avvikling av mar-
kedsbalanseringen.

6.2.4 Mulige konsekvenser for avtaleinstituttet og
konkurranseloven

Endringen far betydning for jordbruksavtalesystemet, men

det er neppe gitt hvordan lesningen vil sla ut. Her ser vi

spesielt pd prissystemet og balansen mellom avtaleparte-
¢ instrumentene for regulering av horisontalt konkurranse-

nes rettigheter og plikter som folge av avtaleforholdet.
Nearingen har ansvar for prisuttak og prisstabilisering og
de kan ha det fordi statens ansvar bidrar med 4 pélegge en

tvungen finansiering av markedsbalanseringen gjennom
omsetningsavgiften. Regelverket for markedsbalanserin-
- 6.3 Virkninger i enkeltsektorer

gen dreier seg i dag i stor grad om innkreving og forvalt-
ning av omsetningsavgiftsmidler. Dette er en statlig funk-
sjon som legger til rette for at naeringen kan ta sin del av

ansvaret for prisuttaket. Hvis staten overlater til naeringen :
selv & sta for innkreving og forvaltning av avgiftsmidler,

endres ogsa balansen i forholdet mellom staten og jord-
bruksneeringen i jordbruksforhandlingene.
Det kan derfor reises spersmaél ved om faglagene i jord-

bruket vil pita seg et skonomisk ansvar for markedsbalan- !
sering i en situasjon hvor staten ikke tar ansvar for tvungen
gige av markedsbalanseringen under Omsetningsradet.

omsetningsavgift. Det kan veere enda vanskeligere a fore-
stille seg at staten selv vil ta pa seg et ansvar for, pa vegne
av en naring, 4 utnytte de mulighetene naeringen har til &
samarbeide om markedsbalansering.

oppgjoret forst og fremst vil dreie seg om gvre prisgrense og
en modell for referansepris, og at avtalen for evrig primaert
blir en avtale om budsjettmidler. Primaerprodusentenes

rett til & drive horisontalt konkurransebegrensende samar-
beid pa produsentniva i kraft av primeernzeringsunntaket er :

uansett forutsatt viderefort.
Som péapekt ovenfor (avsnitt 6.2.3), vil det veere kre-
vende for naeringen selv & organisere effektivt samarbeid

for finansiering og gjennomfering av markedsbalansering, !
bl.a. knyttet til «gratispassasjerproblemet». Uansett vurde- :

ringen av den prinsipielle balansen mellom plikter og ret-
tigheter som folge av avtaleinstituttet, bidrar den lovpélagte
omsetningsavgiften til 4 oke utbyttet for neeringen. Det er
derfor grunn til & forvente at muligheten for & palegge
neeringen plikter blir mer begrenset nar staten overla-
ter finansieringen til naeringen. Utvalget mener derfor at

bacrer at mottaksplikten oppherer som tilknyttet element
til markedsbalanseringen. Opphevet mottaksplikt er derfor
lagt til grunn i avsnittene ovenfor. Samme argument kan

ogsa gjeres gjeldende for forsynings- og informasjonsplikt
ravarekjoper og produsent. Partenes styrkeforhold vil nor-

som omtales i neste avsnitt. Eventuell viderefering av en
mottaksplikt ma derfor forventes 4 avhenge av avtaler mel-
lom produsenter og mottakere i en situasjon uten omset-
ningsavgift og markedsbalansering.

Det medferer ikke nedvendigvis at statlige regulerin-

tuelt ogsd forsynings- og informasjonsplikt, oppherer.
Ansvaret for oppfelging av slike reguleringer kan legges
til konkurransemyndighetene som har ansvaret for opp-

folgingen av primeernaringsunntaket og lepende vurde-
. ring av eventuelle behov for tiltak for & handtere effekter

av dominerende markedsposisjoner pa ravarekjoperled-
det. Konkurransemyndighetenes rolle styrkes generelt.
Fjerningen av statlig omsetningsavgift gjer primeernae-
ringsunntaket og konkurranseloven til de mest sentrale

begrensende samarbeid mellom primerprodusentene og
deres organisasjoner.

6.3.1 Melkesektoren
Bade nar det gjelder mulige strukturelle endringer og
konkrete losninger for handtering av markedsbalanse og
prisrisiko, er det viktige forskjeller mellom de ulike pro-
duksjonssektorene.

I melkesektoren er de avgjerende virkemidlene for
4 sikre langsiktig markedsbalanse kvoteordningen og
prisutjevningsordningen. Disse ordningene er uavhen-

Markedsbalanseringen i sektoren bidrar til pris- og avset-
ningssikkerhet, men det er usikkert om hvor stort bidrag

. midlene som brukes til arlige avsetningstiltak i dag gir
En konsekvens blir da at prisbestemmelsene i jordbruks-

utover kvoteordningen og prisutjevningsordningen. Det
er er dermed usikkert i hvilken grad denne sektoren mé
forvente sterre prissvingninger og mindre forutsigharhet
mht. pris. Effektene av bortfall av markedsregulering pa
melkesektoren antas derfor & veere begrenset.

6.3.2 Storfe oglam

Markedet for storfe har vaert preget av underdekning av
norsk ravare over flere ar. I enkelte ar som 2005-6, 2009
og 2013 har det likevel oppstatt overskudd av storfekjott
fordi industrien har hatt redusert nedskjeering av helt slakt

Evaluering av markedsbalansering i jordbruket



pga. oppbygging av store kommersielle lagre av produk-
sjonskjett/sorteringer. Det er adgang til & gjennomfere

reguleringstiltak pd sorteringsvare, men regulator har
benyttet dette i meget liten grad, i perioden 2006-15 kun
pa 1,3 pst. av totalvolumet. Markedet for storfekjott folger

en drviss sesongvariasjon med noe okt slakting om hesten
etter beitesesong. Samtidig er ettersperselen etter storfe :

heyest om varen og forsommeren, der driverne er behovet
for biffer og fileter til grilling. Prissignalene brukes aktivt
for & pavirke produsentene, til § vri tilferslene til de deler
av dret med storst ettersporsel i markedet. Men mulighe-

til storfeholdet.

Slaktingen av lam er sesongpreget. Som for storfe bru-
kes det sterke prissignaler mot produsent for a fa slakte-
modne lam ut i butikk s tidlig som mulig for a forlenge

av lam aret sett under ett. Likevel kan det ved avslutnings-
perioden av innenlandsk lammesesong oppsta situasjoner
der industrien ikke ensker flere hele lam. Uten mulighet
for reguleringslagring av lam ville en da fatt en situasjon

for produsent.
Fast variasjon i forbruket gjennom aret og/eller at
ravareleveransene kun er knyttet til en begrenset sesong

kan gi betydelige prissvingninger. Det kan fere til at
sesonglagringskostnadene, som i dag dekkes over omset- :

ningsavgiften, i storre grad vil bli speilet i markedsprisen
gjennom éaret, ala kornmarkedet hvor prisen er lav i inn-

hestingen og stiger utover dret. Sterre sesongmessige
prisforskjeller vil fore til at primaerprodusentene far storre
insentiver til 4 tilpasse seg annerledes. Det er ogsi mulig

at det vil bli satset mer pa & utvikle verdifulle, holdbare pro-
dukter, for eksempel produkter som gir mindre verdifall
ved innfrysing.

6.3.3 Svin
For svinekjett har vi flere ar med store tilbudsoverskudd
av norsk vare bak oss. Avsetningstiltak har dempet pris-

presset, men det har ogséd vart varige negative prisavvik !
sammen med relativt hoye omsetningsavgifter. Situasjonen
varierer mellom stykningsdeler og over sesonger og kan

ogsé pavirkes av uforutsigbare vaerforhold for eksempel i
grillsesongen. Alt annet likt regner utvalget med mindre

forutsigbare priser uten markedsbalansering, men legger :
ogsa vekt pd at markedsregulator, seerlig for svinesektoren,

etterlyser sterkere virkemidler i markedsbalanseringen,
for eksempel flere tiltak for produksjonsregulering. Det
kan derfor ikke utelukkes at markedet vil bli bedre balan-

sert for eksempel gjennom ekt bruk av produksjonskon- :
trakter. Avvikling av reguleringseksport vil som nevnt over

kunne gi stor okning i brutto pristap for naeringen dersom
det igjen skulle bli betydelige overskudd av svinekjott.
Utformingen av kontrakter mellom produsent og ravare-

kjoper vil regulere hvem som berer risikoen for pris og !
¢ skrevet ned til forkorn finansiert av omsetningsmidler, og

avsetning.

6.3.4 Egg
Produksjonsomfanget i eggsektoren er dimensjonert ut
fra behovet ved forbrukstoppene (jul/paske) og overpro-
duksjonen som oppstér i andre deler av aret blir regulert
med produksjonsregulerende tiltak eller nedskriving av
eggehvite, som selges i det norske markedet eller blir
eksportert. Uten avsetningstiltak méa det forventes at norsk
produksjon blir betydelig redusert og tilpasset til hva som
er det normale forbruksniviet gjennom aret.

Det ma forventes at markedsakterene fortsetter med

4 gjennomfere dagens tiltak med 4 bygge ekstra lager av
ten for dette begrenses bl.a. av melkeproduksjon knyttet :

egg opp mot forbrukstoppene, men slike lagertiltak vil ha
begrenset effekt pga. kravene til kort omsetningsperiode
for konsumegg. Topper i forbruket ma derfor dekkes med
suppleringsimport. De mest aktuelle landene & importere

i fra er Sverige og Finland, men det kan vare vanskelig &
salgssesongen. I flere &r har det veert underskudd pa kjett !

oppna tilstrekkelig store importkvantum fra disse landene,
siden de ogsa har forbrukstopper ved jul og paske. Skal
det importeres fra andre land kreves det at eksporter kan
stille garanti med dokumentasjon om salmonella fri egg. Et

bidrag for a lette tilforselssituasjonen kan vaere at impor-
med stort prispress eventuelt ogsa leveringsbegrensninger :

tegg erstatter bruk av norske egg til industriformal, hvor
kravene til eggene er mindre strenge enn for konsumegg
til forbruker. Dette er likevel en begrenset buffer, siden
industriproduksjonen i dag gar pa et minimum under for-
brukstoppene rundt paske og jul, og behovet for indus-
triegg vil bli sterkt redusert pga. avvikling av eksportad-
gangen knyttet til prisnedskrivingsordningen for skillepro-
dukter (eggeplomme og -hviteprodukter).

6.3.5 Kornsektoren

I kornsektoren er det behov for import av bade mat- og
féorkorn. Suppleringsimportbehovet lgses i dag ved at det
auksjoneres ut importkvoter som gir en rett til 4 importere

: korn til nedsatt tollsats. Tollsatsene settes som differansen
mellom norsk pris (som felger av dagens malpriser) og

importprisen. Systemet med importkvoter sikrer at mat-
mel- og kraftférindustrien har en kontinuerlig importmu-
lighet. Dette er nedvendig fordi industrien er avhengig av
& kunne supplere det norske mat- og férkornet med hey-
ere kvaliteter og/eller andre ravarer som ikke produseres
i Norge (for eksempel mais). Administreringen kan vide-
refores dersom det sikres gode prognoser for produksjon
og forbruk som grunnlag for fastsettelse av importkvote-
starrelsene. Administrerte tollsatser innenfor kvotene som
utjevner prisforskjellene mellom importert og norskpro-
dusert korn vil redusere et eventuelt press pa produsent-
prisene. Norsk prisnivd og -utvikling vil imidlertid veere
avhengig av kvotenes storrelse og tollsatsene som settes.
Selv om importkvotene fastsettes slik at de balanserer ut
tilgangen pé norsk korn med ettersporselen etter kornrava-
rer, hender det at det oppstar overskudd av korn pa grunn
av kvalitetsmessige arsaker. I de arene det har veert for mye
mathvete som har holdt for lav kvalitet til at hele avlingen
kunne avsettes i matmelindustrien, har overskuddet blitt
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importkvoten for kraftférravarer er blitt avkortet med til-
svarende mengde. Dette er gjort for & sikre mélprisuttaket :

for mathvete, og med det prisdifferansen mellom mat- og
forkorn. Har det vaert overskudd av bade mat- og forkorn
(for eksempel ved heye verdier av mykotoksiner), har

omsetningsmidler finansiert overlagring av overskuddet il
neste sesong. Dersom avsetningstiltakene avvikles mé en :

forvente mer usikkerhet rundt prisdannelsen.

6.3.6 Fruktog grent
I markedet for frukt og grent benyttes det kun omsetnings-

reguleringslagring og fabrikklevering av epler. I forhold til
andre sektorer er kostnadene normalt lave, men det har
veert ar med betydelig overskudd av matpotet som har

blitt nedskrevet til produksjon av potetstivelse og sprit. !
Bortfallet av avsetningstiltak vil i ar med serlig store avlin-

ger medfore storre prisfall i markedet enn i dag. Det blir
imidlertid kun i liten grad brukt reguleringstiltak innen
grontsektoren, og fjerning av de fastsatte avsetningstilta-

kene vil trolig ha liten effekt for denne sektoren jamfort
med de sektorene hvor vi i dag har en markedsregulator. :

For matpotetprodusentene vil en fijerning av avsetningstil-
taket f4 konsekvenser i r med store overskudd av matpo-
tet. Videre er det viktig 4 papeke at reguleringslagring av

epler blir gjennomfert hvert ar, som et virkemiddel for a
begrense et sesongutbud, og dermed holde prisen pa nor-

ske epler pé et heyere nivi enn uten regulering, frem til
tollsatsene faller 1. desember. Pa de produktene hvor en i
dag har malpriser med tilherende malprisloyper, ser utval-

rende loyper.

6.4 Evaluering opp mot mandatets
malsettinger

6.4.1 Konkurransehensyn
Bortfall av balanseringstiltak vil kunne forsterke insen-

tivene til ytterligere produktutvikling og innovasjon fordi :

akterene selv ma finne nye lgsninger for & unnga eller takle
at markedene kommer i ubalanse.

En avvikling av mottaksplikten vil fore til okte etable-
ringshindringer for nyetableringer i primeerproduksjonen.

Samtidig vil imidlertid en fierning av mottaksplikten oke '
konkurransen mellom produsenter pa primeerleddet siden

denne konkurransen i dag i realiteten og i trdd med omset-
ningslovens hensikt, er sterkt redusert gjennom felles pri-
sambisjon og avsetningssikkerheten som mottaksplikten
gir. Okt konkurranse pa primeerleddet kan bidra til en mer
kostnadseffektiv produksjon.

Forholdet mellom selger av ravare til andre markedsak- A

torer vil med avvikling av forsyningsplikten utelukkende bli
regulert av konkurranselovens bestemmelser pd samme

méte som for andre sektorer. Isolert sett vil dette gi lavere :
trygghet for ravareleveranser, fordi gjeldende bestemmel-

ser i konkurranseloven gir en mer begrenset foring pa
forsyningsansvar enn det som folger av forsyningsplikten
i markedsbalanseringsordningen.

En avvikling av forsyningsplikten og balanseringsvirke-
midlene vil ha effekter i markedet for melk, kjott og egg.
Det er rimelig 4 anta at de bedriftene som i dag ikke har
egen slaktevirksomhet eller primarmottak av melk sitter
med de darligste forhandlingskortene i en oppstartfase
etter en fjerning av forsyningsplikten. En fierning vil ikke
ha noen effekt i kornmarkedet, der Felleskjepetgruppen i

dag kun har forsyningsplikt knyttet til salg av regulerings-
midler til & fjerne eventuelt overskudd av matpotet og til :

vare.

Pa den annen side kan konkurransen om primaerprodu-
sentene oke og dermed prisvariasjonen mellom primeer-
produsenter. Der det i dag er underskudd for eksempel pa
melkerdvare, kan primeerprodusentene oppna en gevinst
som felge av transportkostnadene fra regioner med melke-
overskudd.

Oppher av informasjonsplikt vil gi mindre grad av koor-
dinerte forventinger om markedet og kan samlet sett oke
konkurransenivaet i sektoren.

Melke- og Kkjettsektoren kjennetegnes i dag bla. ved at
landbrukssamvirkene har betydelige markedsandeler pa
forstehandsmottaket av rdvare og at markedsandelene
etter det regulerte punktet er lavere, slik at en stor andel
av deres ravaremottak selges videre til andre markedsakte-
rer som konkurrerer med samvirkene pa videreforedlede
varer.

Det ma legges til grunn at dette fortsatt vil veere tilfelle

. ved en deregulering hvor ogsd forsyningsplikten avvikles.
get for seg at en kan etablere referansepriser med tilsva-

En mé da anta at det pé lik linje med bortfall av mottaksplik-

¢ ten i ferstehandsomsetningen, vil bli en form for kontrakt-

basert forsyning. Som for de fleste avtaler mellom to parter
vil disse resultere i ulike betingelser, herunder pris, og

: avhenge av volum, varighet og stabilitet i kundeforhold, og
. om foretaket viser fleksibilitet i sitt kundeforhold, selger

og Kkjopers behov etc. En ma forvente en markedstilpasset
situasjon styrt av selskapenes kommersielle tilpasninger,
der naerhet til bade ravare og marked for egne produkter
vil gi fordeler. Avvikling av markedsbalanseringen inklusiv

mottaks- og forsyningsplikt kan fore til sterre grad av sey-
ledannelser i verdikjeden, og derved reduksjon i engros-

markedets betydning. Konkurransen i engrosmarkedet
kan derfor svekkes.

Indirekte betyr forsyningsplikten redusert behov for
integrasjon eller koordinering mellom primaerledd og
senere ledd i leveringskjeden ved at senere ledd far okt
fleksibilitet i sin vareforsyning. Bortfall av forsyningsplik-
ten vil derfor kunne fore til en annen vertikal integrering

. enn dagens marked.

Dagens forsyningsplikt og informasjonsplikt er med pa
4 utlikne konkurransefordelene mellom samvirkene som
store akterer og mindre uavhengige konkurrenter, og pa
den maten legge til rette for konkurranse pé industriled-
det. En avvikling av forsyningsplikten vil kunne fore til at
samvirkene star friere i konkurransen nedover i kjeden.
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Nar det foreligger dominerende markedsposisjon basert
pa omfattende stordriftsfordeler i ravarehandteringen, vil :

avviklingen av forsyningsplikten stille konkurrentene péa
videreforedlingsleddet vesentlig darligere i konkurransen
enn i dag, og effektene pé sikt kan vaere feerre aktorer.

Utvalget har tidligere pdpekt at feilkompensasjon av :
reguleringstiltak, herunder bl.a. prognosearbeidet til mar- :

kedsregulator, kan vare en kime til konkurransevridning,
jf. 4.2. Ved en avvikling av markedsbalanseringen er det
ingen risiko for en eventuell over/underkompensasjon av

reguleringsaktivitet som kan vri konkurransen pé industri-
leddet eller at én akter far feil kostnadskompensasjon for

sin prognose/markedsanalysevirksomhet.

6.4.2 Effektiv oglgnnsom produksjon

En avvikling vil innebzre at markedsprisene bestemmes :
uavhengig av offentlig regulerte malpriser, dog begrenset

oppad av en gvre prisgrense. En mer markedsbasert pris-
utvikling pa landbruksvarene vil fore til at prisene i storre
grad vil reflektere underskudds- og overskuddssituasjoner

i markedet og pa den maten i sterre grad kunne gi signa-
i veere krevende. Det frivillige samarbeidet innenfor grent-

leffekter til produsent- og konsumentsiden. Insentivene
til & tilpasse produksjonen til for eksempel underskudd i
markedet, eller til & diversifisere produksjonen til konsu-
mentenes heterogene preferanser (og betalingsvilje) for

ulike kvaliteter, vil kunne styrkes. Produsentenes mulighet '
til & justere produksjonsvolumer pa kort sikt er imidlertid

sveert begrenset, jf. ledetider og sesonger. Prissettingen i
landbrukssektoren og dagligvaremarkedet har veert droftet

tidligere. Matkjedeutvalget* pépekte at «béde primerpro-
dusenter og leveranderer har problemer med 4 forstd oga
f4 innsikt i hvordan forbrukerprisen settes og begrunnes.» :

Det er med andre ord omstridt hvorvidt en har en prisdan-
nelse hvor det er tilfredsstillende grad av sammenheng

mellom prisene pa de ulike leddene i denne sektoren. Det :

er siledes usikkert hvor effektiv en mer markedsbasert
prisdannelse for de norske landbruksvarene vil veere i 4 gi
riktige signaler til produsenter og konsumenter. Liten grad
av sammenheng mellom priser pa ulike ledd, reduserer for-
utsigbarheten for alle akterene i verdikjeden.

Med fjerning av bade balanseringstiltak og mottaksplikt,

produksjonsrisiko? for egen regning. @kt konkurranse pa
primerleddet vil med bortfallet av mottaksplikten og balan-

seringsvirkemidlene fore til at noen produsenter mister
¢ bade produsert mengde og lokalisering av produksjon.

konkurransekraft og raskere strukturendring.

En fjerning av forsyningsplikten kan imidlertid gi okt
insentiv til & knytte til seg egne primerprodusenter for
varekjopere. En konsekvens kan dermed bli gkt konkur-

ranse om bondens produkter, flere slakterier eller flere
. ulemper bade med og uten mottaksplikten som virkemid-

% NOU 2011: 4 s 104
4% Med unntak av den risikoen som dekkes av den statlige avlingsska-
deerstatningsordningen.

mottaksanlegg for rd melk enn en har i dag. Dette kan
resultere i sterre konkurranse pa ferstehdndsmottak og
okt effektivitet ved hvert enkelt anlegg, men flere anlegg
gir ikke nedvendigvis mer lennsom matproduksjon samlet
sett.

En motsatt effekt er at noen av de som ikke har egne
ravareleveranderer blir utkonkurrert av de som har egne
leveranderer. Matproduksjonen kan da bli mer lennsom,
forutsatt at det er tilstrekkelig med akterer igjen til at det
er konkurranse i markedet.

Avviklingen vil medfere at markedsrisikoen overferes
fra naeringen i fellesskap til hver enkelt bonde. Denne
endringen tydeliggjor konsekvensene av overproduksjon
for produsentene, noe som kan tilsi at den enkelte i okt
grad vektlegger risikohdndtering. Manglende informa-
sjonsgrunnlag mhp. markedsutvikling mv. for den enkelte
produsent, kan imidlertid bidra til markedssvikt, fordi den
enkelte bonde ikke har tilstrekkelig informasjon om dette
og dermed ikke kan ta hensyn til det i sin produksjonsplan-
legging. Etableringen av samarbeidet som skal til for 4 rea-
lisere de beste lgsningene gjennom frivillig samarbeid, kan

neeringen er formet over mange ar og gjennom store oms-
tillinger. Samarbeidet med ravarekjoperne er sentralt for
ordningen. Slikt samarbeide kan som tidligere nevnt vere
mer komplisert 4 oppnéd i melke- og Kkjettsektoren med
mange flere produsenter, overholdelse av dyrevelferdskrav
og lange ledetider.

Dersom produsentene ikke lykkes med 4 organisere
markedsbalansering, kan risikoen oke, noe som styrker
sannsynligheten for strukturelle endringer i markedet
(avsnitt 6.2.3). De strukturelle endringene kan innebzere at
produksjonsomfanget blir redusert. Dersom produsentene
finner at pris- og avsetningsikkerheten er blitt redusert,
kan dette begrense graden av investeringer i naeringen.

Noe som kan gi redusert norsk produksjon og eventuelt

okt importbehov.

6.4.3 Bezerekraft

i Nér det gjelder hensynet til baerekraft bemerker utvalget at
landbruk innebaerer en del uunngéelige, negative miljoef-
star primaerprodusenten i utgangspunktet med full pris- og

fekter. Mottaksplikten kombinert med prissystemene har
en positiv virkning pd omfanget av norsk matproduksjon,
béade total mengde, hvordan det produseres (storrelse)
og hvor (geografi). Alternativet vil kunne ha effekter for

Spersmélet blir da om det landbruket vi har i Norge i dag
gir heyere miljomessig baerekraft enn et alternativ med
mer konsentrert produksjon i sterre enheter og mulig hey-
ere import. I dette miljeregnskapet er det bade fordeler og

del, og nettoeffekten er vanskelig 4 vurdere.
Mer geografisk konsentrert produksjon kan medfere at
noe jordbruksareal faller ut av drift, som igjen negativt kan

. pavirke kulturlandskap og biologisk mangfold.
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Et viktig miljghensyn ligger i samlet ressursbruk i pro-
duksjon og effektiv utnyttelse av de révarene som faktisk
produseres. Utvalget har her papekt i flere sammenhenger

at prisnedskrivning for omdisponering av ravarer til anven-
delser med mindre verdi enn hos norske forbrukere, kan gi
darlig utnyttelse av ravarene. Dersom alternativer imidler-
tid er ikke & heste produktet eller annen form for destruk-
sjon hos bonden, ma vi anta at det medferer en darligere
anvendelse.

kostnadseffektivitet i reguleringen, dvs. kostnader forbun-
det med markedsreguleringen. Hvis balanseringstiltakene
avvikles, vil det veere markedsprisen som skal balansere
markedet. Det vil fortsatt kunne vaere kostnader til eventu-
ell felles opplysningsvirksomhet og faglige tiltak.

6.4.4 Landbruk over hele landet

bruk over hele landet gjennom & ha en indirekte utjev-
nende effekt pa produsentprisene. Utvalgets gjennomgang
har vist at mottaksplikten har betydning for markedsregu-
lators regionale prisdifferensiering, gjennom hvordan den

er tolket og hva som er lagt i forstaelsen av mottaksplikten :

av markedsregulatorene selv, faglagene og staten.

Fjerningen av mottaksplikten vil kunne fore til okt geo-

grafisk prisdifferensiering og i noen tilfeller mangel pa reell
avsetningsmulighet. Dersom dette ikke skal ha en effekt pa
dagens bruksstruktur og lokalisering av produksjonen, méa
det eventuelt oppveies av annen virkemiddelbruk som for
eksempel produksjons- eller frakttilskudd.

De ndvarende markedsregulatorene vil imidlertid fort-
satt ha sterke markedsposisjoner. Samvirkeforetakenes
prisutjevning mellom primerprodusenter for & utlikne :

inntransportavstand i melk- og Kjottsektoren er i hovedsak
basert pa at det gis frakttilskudd, vil derfor fortsatt ha en
viss evne til 4 sette standard for mindre akterers prisutjev-
ning overfor primerprodusent.

Med mottaksplikt legger man til grunn at alle produ- :
vilkar veere en forutsetning for konkurranse pé foredlings-
av jordbruksravarer uavhengig av hvor de er lokalisert i

senter skal ha sikkerhet for avsetning av sin produksjon

landet. Mottaksplikten vil i denne dimensjonen ha sterst
betydning i geografiske omrader med begrenset konkur-
ranse om ravarene, noe som normalt kan vare omrader
som ligger langt fra révarekjopernes mottaksanlegg.

Denne effekten kan ha sterst utslag for produsenter med
lite produksjonsomfang, men den kan ogsa gi sterre utslag
for produsenter som vurderer & gjennomfere sterre inves-

teringer for 4 starte opp eller utvide driftsomfanget. I en
slik fase er det viktig med avsetningssikkerhet.

Utvalget anser at mottaksplikten representerer det ele-
mentet i markedsbalanseringen som har sterst betydning

for geografisk differensiert matproduksjon (landbruk over
hele landet). Avvikling av mottaksplikten kan som nevnt
over i kap. 6.4.3 representere et alternativ med mer geo-
grafisk konsentrert produksjon i sterre enheter.

6.4.5 Seerlig om virkningene for forbrukerne
En avvikling av markedsbalanseringsordningen vil kunne
ha béde positive og negative virkninger for forbrukerne,

men en avvikling av markedsbalanseringsordningen har
Som péapekt har effektivitetshensynet ogsé en side mot

ikke klare effekter for pris og vareutvalg til forbruker.
Andre forbrukerpreferanser eller -hensyn vil derfor vere
mer avgjerende, slik som muligheten til innsyn i og &
pavirke produksjonsprosesser, forbrukernes holdninger til
landbruk i hele landet kontra effektivitetshensyn etc.

En okt grad av prisfluktuasjon kan fere til mer varierte

¢ priser over aret overfor forbruker, men dette vil avhenge
- av dagligvarekjedenes prispolitikk. En avvikling vil imidler-
Mottaksplikten har betydning for malsettingen om land-

tid kunne veere positiv dersom den ferer til effektivisering
og mer produktutvikling, med tilherende okt vareutvalg.
Muligens vil ogsa forbrukerpreferansene kommuniseres
bedre gjennom verdikjeden slik at det kan uteves mer for-
brukermakt. Akkurat som virkningene ovenfor, er disse
antakelsene imidlertid beheftet med usikkerhet.

6.5 Oppsummering

Béde konkurransemessig og effektivitetsmessig kan
en avvikling av markedsbalanseringen vaere positivt.
Motposten er gkt prisfluktuasjon og redusert avsetnings-
sikkerhet for primeerprodusent, noe som over tid kan bidra
til redusert totalproduksjon fra jordbruket. Alternativet
kan gi sterre geografisk konsentrasjon av jordbrukspro-
duksjonen, og ekt effektivitet i produksjonen kan innebzere
starre grad av strukturrasjonalisering.

Dersom det foreligger akterer med betydelig markeds-
posisjon basert pa stordriftsfordeler i ravarehéndteringen,
vil plikt til & forsyne konkurrenter pa ikke-diskriminerende

leddet. En avvikling av markedsbalanseringen kan derfor
forutsette at det introduseres nye mekanismer for & sikre
konkurransengytralitet for industrien.

En avvikling av mottaksplikten vil kunne fa konsekvenser
iform av sterre regionale prisforskjeller og avsetningsusik-
kerhet, som kan vaere negativt for oppnaelsen av malet om
et landbruk i hele landet.

Utvalget vil ikke anbefale en full avvikling av markedsba-
lanseringen, dvs. avvikling av avsetningstiltak og produks-
jonsreguleringer samt mottaksplikt og forsyningsplikt.
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7 Om alternativene

7.1 Utvalgets valg av alternativer

har tatt utgangspunkt i mandatets oppgave om a vurdere:
— Om markedsbalanseringen kan avvikles

— Alternative méter & drive markedsbalansering pd med :
henblikk pé 4 gjere markedsbalanseringen mer uavhen-

. egen risiko og tilpasse seg. Resultatet for markedet vil
¢ utgjeres av summen av de ulike akterenes tilpasninger, for
¢ eksempel nye allianser (vertikal integrasjon), omlegging
Utvalget har basert seg pi mandatets foringer og resulta-
tene av evalueringen. Diskusjonen har ferst og fremst dreid
seg om de institusjonelle rammene for videre regulering, :
men ogsa i noen grad de konkrete virkemidlene i balan-
seringen. Av virkemidlene er det forst og fremst formen
pa mottaks- og forsyningsplikten som har vert sentral. I
noen grad har utvalget ogsa diskutert avsetningstiltak og
¢ evre prisgrense som utloser administrative tollnedsettelser.
Utvalget har vurdert ulike former for institusjonelle
lesninger knyttet til hvem som tar beslutninger innenfor
markedsbalanseringen. Institusjonelle lgsninger og virke-
middelbruk er imidlertid knyttet neert til hverandre, slik at
endringer i institusjonelle rammer ogsa fir konsekvenser
¢ Utvalget har derfor ikke gjort denne vurderingen fullt ut.
Det er ulike nivaer pa beslutningene i dette systemet og
dermed mulighet for ulik grad av overforing av beslutnin- !
. eksisterende og mulig kommende WTO-avtale. Ved forslag
— Styring avbruken avpenger.Idag styrer Omsetningsradet :
. myndighetene, vil man imidlertid mete pa problemstillin-
— Beslutning om & gjennomfore tiltak. I dag er dette en :
blanding av forh&dndsgodkjente tiltak som markedsregu-
lator selv kan beslutte og tiltak som markedsregulator !
foreslar, men som ma ha Omsetningsradets godkjenning. !

- Gjennomfering av konkrete tiltak. I dag er det samvirke- :
organisasjonene som gjennomferer tiltakene, med unn- :

¢ tiver. Underveis har utvalget utredet full avvikling av

gig av samvirkeorganisasjonene
— Endringer innenfor dagens system

produksjonsregulerende tiltak.

for utformingen av virkemidler.

ger fra samvirkeorganisasjonene til andre:

dette.

tak for kornsektoren hvor dette er lagt ut pa anbud og i
grontsektoren hvor GPS administrerer tiltakene.

Det institusjonelle perspektivet er ogsa et spersmal om
Utvalgets diskusjon av ulike alternativer til dagens system '
¢ dighetene eller en storre del av bransjen.

hvem man kan overfere myndighet til, det vaere seg myn-

Vurderingen av virkningene av de ulike alternativene er
nedvendigvis usikker. I en situasjon hvor rammevilkérene
for en bransje endres, vil akterene ta skritt for & redusere

av produksjon, spesialisering, alternativ kartelldannelse
innenfor primaerneeringsunntaket i konkurranseloven osv.
Utvalget har ikke veert i stand til 4 beskrive konsekvensene
av eventuelle endringer konkret eller med vesentlig grad
av sikkerhet.

Alle alternativer forutsetter at det videreferes et primaer-
naeringsunntak i konkurranseloven og et importvern med

Utvalget har lagt vekt pa at endringene ikke skal veere
i strid med begrensningene som felge av Norges forplik-
telser overfor WTO. Dette er imidlertid avhengig av hvor-
dan detaljene i det endelige resultatet blir utformet. Det er
ogsé uklart hvordan en ny WTO-avtale kan bli utformet.

Alternativene er formulert pa et overordnet nivé, og utval-
get har kun gjort noen overordnede vurderinger opp mot

som gar pa & flytte reguleringsansvaret fra samvirkene til

gen om hvorvidt markedsbalanseringen blir konkurranse-
begrensende stotte i WTO-forstand som saledes ma notifi-
seres innenfor Norges forpliktelser. Denne problemstillin-
gen er mest aktuell i sektorene som i senere ér er flyttet
over til volummodellen.

Utvalget er delt i sine anbefalinger av videre alterna-
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alle elementer i markedsbalanseringen, jf. kapittel 6 og
et alternativ hvor markedsbalanseringen gjores mer

uavhengig av samvirkeorganisasjonene ved styrking av :
Landbruksdirektoratet, jf. kapittel 7.2. Ingen av disse alter-
i Utvalget har vurdert et alternativ hvor myndighet over-

nativene har stette i utvalget.

Alternativene som har stette fra ulike fraksjoner i utval-
get presenteres i kapittel 8 til 10. Forskjellen pa de ulike
alternativene er illustrert i matrisen i Tabell 7.1 .

7.2 Om alternativet a styrke
Landbruksdirektoratet og
redusere rollen for samvirkene

fores fra landbrukssamvirkene til Landbruksdirektoratet
som i hovedsak svarer pad mandatets punkt om & foresla

. alternative mater & drive markedsbalansering pd med
henblikk pa 4 gjere markedsbalanseringen mer uavhen-

gig av samvirkeorganisasjonene. Ingen utvalgsmedlem-
mer har dette forslaget som sitt primarstandpunkt og
det gis derfor kun en kort omtale av det her. Alternativet

. inneholder folgende konkrete forslag til virkemiddelbruk
. og organisering:
¢ — Felles finansiering av markedsreguleringstiltak viderefe-

res.

Tabell 7.1 Aktuelle kombinasjoner av virkemidler og institusjonelle endringer

Institusjonelle

forhold og Forenkling

virkemidler I dag (kap. 10)

Omsetningsrad Jordbruksflertall Jordbruksflertall

Finansiering Omsetningsavgift Omsetningsavgift

Styring av bruken OR OR

av pengene

Beslutninger om OR/markeds- OR/Ldir

tiltak regulator

Gjennomfering av Markedsregulator ~ Markedsregulator

tiltak +anbud

Malpris (pt melk, Jordbruks- Jordbruks-

korn, svin) oppgjeret oppgjeret

PGE (pt lam, egg, Markedsregulator ~ Markedsregulator

storfe)

Prognosering Markedsregulator ~ Markedsregulator

Lopende Markedsregulator ~ Markedsregulator

prissetting

Avsetningstiltak Videreforing Videreforing

Produksjons- Videreforing Videreforing

regulering

Mottaksplikt For markeds- For markeds-
regulator regulator

Forsyningsplikt For markeds- For markeds-
regulator regulator

Ulike alternativer

Markedsbasert Styrking av Land-
balansering (kap. Styrking av Omset-  bruksdirektoratet
9) ningsradet (kap.8) (kap 7.2)
Avvikles Partssammensatt, Avvikles
ingen gruppe har
flertall
Omsetningsavgift Omsetningsavgift Omsetningsavgift
eller budsjett
Evt. Ldir OR Ldir
Ldir Bransjevise OR Ldir
Ldir Pé anbud Pa anbud
Avvikles Jordbruks- Jordbruks-oppgjoret
oppgjeret
Avvikles Faglagene Ldir/ faglagene
Avvikles Ldir/bransjevise Ldir
OR
Avvikles Markedsbasert Markedsbasert
Videreforing (ved Videreforing Videreforing
alvorlig ubalanse)
Videreforing Videreforing Videreforing
Pa anbud Pa anbud Pa anbud
For dominerende For dominerende For dominerende
akterer basert aktorer basert aktorer basert
pa konkurranse- pa konkurranse- pa konkurranse-

vurdering (pris og
volum)

vurdering (pris og
volum)

vurdering (pris og
volum)
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— Omsetningsradet avvikles og Landbruksdirektoratet
overtar beslutningene om bruken av pengene og gjen-
nomfering av tiltak.

— Samvirkebedriftenes rolle som markedsregulator opp-
horer. Med dette avvikles ogsd mottaks-, forsynings- og
informasjonsplikten. Mottaks- og forsyningsplikten for- :
utsettes & kunne viderefores pa andre mater, jf. omtalen
i senere kapitler.

— Det etableres referansegrupper med representanter
fra bransjen innenfor hver sektor, som far forelagt
Landbruksdirektoratets kvantumsprognoser og tiltak for :
disse hhv. vedtas og iverksettes. 3

— Malpris- og PGE-systemet avvikles. Et nytt prissystem
utredes hvor en har en evre prisgrense for tollvernet
samt priser eller volumer som grunnlag for regulering.

- Landbruksdirektoratets oppgaver forutsetter at direkto- !
ratet ogsd samler informasjon om markedsbalanserin- !
gen. Direktoratet fir i oppgave a gjore denne informasjo-
nen tilgjengelig for markedsakterene.

— Avsetningstiltak gjennomferes ved bruk av anbudskon-
kurranse. 5

Arsakene til at utvalget ikke har gétt lengre i 4 utrede dette
alternativet er utfordringer knyttet til utvikling av pris-
systemer som er i trdd med Norges WTO-forpliktelser og
en viss usikkerhet om dette alternativet vil kunne oppfylle
dagens malsettinger med markedsbalanseringen.

Alternativet innebeaerer et behov for & utforme et nytt pris-
system i landbruket, i det minste for noen sektorer. Det er
ikke naturlig & viderefore malpris i dagens form. Om mal-
pris erstattes med PGE, referansepris eller en annen form
for prissystem er ikke utdypende utredet.

Prissystemet ma utformes slik at WTO-forpliktelsene
folges opp. Norge har lagt om prissystemet fra malprismo-
dell til volummodell for & tilpasse seg eksisterende WTO-
avtale. Et prissystem ma utformes slik at prisene og regu-
leringstiltakene ikke gir for hoy samlet AMS (Aggregate
Measure of Support — gul stette) i WT'O-sammenheng.
WTO-forpliktelsene kan potensielt gi en stor utfordring
med & bygge opp et nytt prissystem innen dette alternati- :
vet. Det er mulig at et prissystem basert pa en faglag-PGE
i stor grad kan lese utfordringene som ligger i & utforme et
prissystem som er i trdd med vare WTO-forpliktelser (se
kapittel 8.2). Utvalget har imidlertid ikke gatt lengre i &
vurdere dette. :

Dette alternativet vil ha betydning for jordbruksavta-
lesystemet, men virkningen er noe usikker og avhenger
blant annet av utforming av prissystem og balansen i
avtaleforholdet. Markedsregulators ansvar for & sikre pris
i trdd med ambisjonene i jordbruksoppgjeret bortfaller
uten at tilsvarende ansvar kan gjores gjeldende overfor '
Landbruksdirektoratet. Et mulig utfall er at det ikke kan
formuleres annen forpliktelse for direktoratet enn at mar-
kedet i storst mulig grad skal holdes i balanse til gitte pris-
eller volumambisjoner. En konsekvens kan veere at prisbe- :
stemmelsene i jordbruksoppgjeret forst og fremst vil dreie !

seg om pvre prisgrense, og at avtalen for gvrig primeert blir
en avtale om budsjettmidler. Realiteten i avtaleforholdet kan
imidlertid forstas pa flere mater. Primeerprodusentenes rett
til & drive horisontalt konkurransebegrensende samarbeid
pa produsentniva i kraft av primeernaeringsunntaket er uan-
sett forutsatt viderefort.

Mulige effekter som utvalget har dreftet:

— Den lopende prisfastsettelsen og signaliseringen som
offentlig balanseringstiltak etter dagens modell vil falle
bort. Samvirkene vil st friere til & konkurrere pé pris
med andre akterer nar de ikke lenger har markedsregu-
latorrollen & forholde seg til.

— Ansvaret for prognoseringen overfores til Landbruks-
direktoratet som grunnlag for initieringen av balan-
seringstiltakene og eventuelle tollnedsettelser. At Land-
bruksdirektoratet ikke er en markedsakter vil kunne
gi en mindre treffsikker prognose, og dermed mindre
treffsikker regulering.

— Samlet sett vil manglende bruk av lepende prisfastsetting
og -signalisering samt mulig darligere kvalitet pa progno-
sene gke prisrisikoen i markedet. Dette gjelder spesielt
for kjott- og eggsektorene hvor den lopende prisjusterin-
gen mot bade primarprodusent og engrosmarkedet er
viktig for & bidra til 4 balansere etterspersel og tilfersel.

— Det mé& kunne péaregnes administrative innsparinger

knyttet til bortfall av prissystemene inkludert informa-
sjon knyttet til disse og administrative prosesser knyt-
tet til bruken av avgiftsmidlene. Det kan ogsa ligge en
effektiviseringsgevinst ved samordning av prognosene
og tiltakene hos én akter.

¢ — Hvorvidt selve reguleringstiltakene vil bli mer eller min-

dre kostnadseffektive enn dagens system avhenger av
om det blir en reell konkurranse om gjennomfering av
tiltakene.

— Alternativet vil medfere mindre risiko for vridning i kon-
kurransevilkarene. Ved & skille markedsregulator og
kommersielle akterer fiernes risikoen for kobling mellom
kommersielle hensyn og regulatoransvar og grunnlaget
for eventuell overkompensasjon til en markedsakter for
utferte avsetningstiltak.

— Gitt at en i prinsippet videreferer reguleringen og i
hovedsak gjor institusjonelle endringer i dette alterna-
tivet, er det i hovedsak utformingen av mottaksplikten
som er relevant for malet om landbruk over hele landet.
Forutsatt at mottaksplikten i realiteten kan videreferes
gjennom nye organiseringsformer, vil ikke dette alterna-
tivet gjore noen forskjell til dagens ordning.

— En videreforing av hovedelementene i dagens markeds-
balansering, selv om det gjores institusjonelle endringer,
vil isolert sett ikke gi noen endring for forbrukerne sam-
menlignet med dagens situasjon.
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7.3 Juridisk gjennomgang

Med basis i den juridiske evalueringen (jf. vedleggsdelen :

som er skrevet av utvalgsleder Hjelmeng), mener utval-
get at man uansett grad av endring i systemet ber ha en
full gjennomgang av lovverket med tilherende forskrifter.

Dette vil bidra til & klargjere rettigheter og plikter og alene

vaere et godt middel til & sikre tilliten til systemet.
Utarbeidelsen av en ny rettslig ramme for mar-

kedsbalanseringen méa ogsa trekke opp rammene for

Omsetningsridets virksomhet, herunder ma radets retts-

lige stilling vurderes mht. myndighetsutevelse, instruk-
sjonsadgang, klagerett og partsevne i saker for domsto- :

lene. En slik gjennomgang faller utenfor rammene for
denne rapporten.

7.4 Opplysningsvirksomhet og
faglige tiltak

Utvalget har ikke gétt langt i 4 vurdere alternativer nar det

gjelder faglige tiltak og opplysningsvirksomhet. Disse tilta-
kene regnes ikke som en del av kjernen i markedsbalanse- |

ringen og det vil derfor ha mindre effekt pd markedsbalan-
sen om de ble avskaffet eller om finansieringen ble overfort
til andre. Faglige tiltak er imidlertid viktige fellestiltak for

bransjen, som det kan veere god grunn til at har felles orga-
nisering og finansiering. Opplysningsvirksomhet brukes i

dag i liten grad som et balanseringstiltak. Utvalget finner at
opplysningsvirksomheten kan ha en langsiktig, men trolig
svak effekt pa ettersperselen.

Uansett mener utvalget at en ber ha en gjennomgang
av regelverket for finansiering, eierskap og organisering

av denne virksomheten. En del av denne gjennomgan-
gen ber vare 4 sikre tilstrekkelige kontrollordninger.

Styringsmodeller for enheter som bedriver fagtjenester og :
opplysningsvirksomheter mé utformes slik at bendenes

interesser ivaretas pa en lik mate gjennom sine respektive
varemottakere.
Begge disse typene tiltak er fellestiltak som utvalget

mener det er naturlig at har en felles finansiering og :
organisering i bransjen. Gitt at markedsbalanseringen og
omsetningsavgiften avvikles, mener utvalget at en felles

finansiering og organisering av disse aktivitetene kan veere
naturlig, men utvalget har ikke vurdert hvordan dette i sa
fall ber skje.

8 Styrket Omsetningsrad og
: redusert rolle for samvirket

8.1 Innledning

Utvalgsmedlemmene Juul-Hansen, Volden og Berg-
Knutsen vil anbefale dette alternativet som i hovedsak
svarer pa mandatets punkt om & foresla alternative méater
& drive markedsbalansering pd med henblikk pa & gjere
markedsbalanseringen mer uavhengig av samvirkeorgani-
sasjonene. I tillegg svarer det pa en del av de papekte og
uheldige sidevirkningene av dagens system og legger opp
til et enklere system som ber gi sterre tillit mellom akte-
rene. Alternativet inneholder folgende konkrete forslag til

i virkemiddelbruk og organisering:

¢ — Beholder finansieringen med omsetningsavgift.

— Fristille samvirkeorganisasjonene fra ansvaret for mar-
kedsreguleringen for & redusere risiko for konkurrans-
evridning mellom markedsregulator og konkurrerende
aktorer.

— Styrke konkurransen og markedsmekanismen i sekto-
rer med markedsbalansering, herunder samhandlin-
gen mellom leddene i verdikjeden. Dette oppnéas ved
at alle markedsakterer i forstehdndsomsetningen av
jordbruksravarer blir involvert i markedsbalanserin-
gen, og derved ansvarliggjort for a bidra til balansering
gjennom sin prissetting, dimensjonering av leveranser
fra egne produsenter mv. Hver akter i forstehdndsom-
setningen far sterre frihet til 4 tilpasse sin prissetting
ut fra sine egne lopende komersielle hensyn. Dette vil
gi hver akter sterkere motiv for & gjennomfere en mar-
kedsbalansering som sikrer lopende balanse mellom til-
forsel og behov for ravare til egen forretningsvirksom-
het. Dette inklusiv eget ansvar for 4 regulere tilgang pa
ravare mellom sesonger.

i — Likestille alle benders innflytelse til 4 pavirke beslut-
ninger knyttet til fastsetting av prisambisjoner i form av
forutsatte prisnivaer for markedsbalanseringen i lopet av
aret, samt likestille alle industriakterenes mulighet for
4 pavirke virkemiddelvalg, prisleyper og tidspunkt for
inngrep for 4 oppna de fastsatte prisene.

— Beholde de fleste virkemidlene for markedsbalansering.

8.2 Elementer i alternativet

Alternativet innebaerer begrenset endring nar det gjelder
jordbruksavtalens rolle. Modellen videreferer kollektiv
. finansiering av markedsbalanseringstiltakene og malpris
og PGE for de varene som har dette i dag. Alternativet med-
forer i seg selv ingen endring med hensyn til valg mellom
ulike reguleringsmodeller som malpris og volummodell.
Hovedendringen er at dagens markedsregulatorer fritas
. for ansvar, fullmakter, plikter og rettigheter som er delegert
¢ til dem knyttet til regulatorrollen. Omsetningsradets over-
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ordnede ansvar for gjennomfering av markedsreguleringen
viderefores, mens beslutningsmyndighet til 4 bestemme

gjennomfering av tiltak, fastsetting av prisleyper etc., dele-
geres til Omsetningsradet ved sektorvise arbeidsutvalg.
Ansvaret for 4 fastsette PGE, prisbasis for markedsbalan-

sering for dret under ett, overfores fra markedsregulator-
ene til Norges Bondelag og Norsk Bonde- og Smabrukarlag :

(heretter benevnt som faglagene). Dette vil styrke
konkurranseneytraliteten i markedsbalanseringen, fordi
adgangen til 4 fastsette PGE ikke lenger er tillagt én mar-

kedsakter og det fritar myndigheter og ravarekjopere for
involvering i beslutning om selve prisniviet. Det kan ogsa

vises til at faglagene representerer produsenter som leve-
rer til alle markedsakterer. Det kan dermed ogsé legges
til grunn at overforing av ansvaret for & fastsette PGE til

faglagene ikke vil innebeere at prisfastsettingen anses som !
en administrert pris, noe som i s fall ville innebaere noti-

fisering av markedsprisstotte (AMS) til WTO tilsvarende
malprissystemet.
I dagens system er det kun rivarer omsatt gjennom

landbrukssamvirket, markedsregulator, som er underlagt
malpris og PGE som maksimalpriser. Prisnoteringene :

(oppnédd pris) skal som gjennomsnitt for de fastsatte
periodene ikke overstige maélpris og PGE. Ved avvikling
av samvirkets markedsregulatoransvar og omlegging til

at alle markedsakterer i forstehdndsomsetningen for jord-
bruksravarer skal innga i markedsbalanseringen, kunne en

mulighet veere at mélpris og PGEs maksimalprisfunksjon
skulle gjelde for totalvolumet av jordbruksravarer per sek-
tor.

i malpris- og PGE-periode. Det foreslas i stedet at méalpris
og PGE er grunnlaget for prisleyper som Omsetningsradet

med underutvalg benytter for & vurdere om tiltak skal :
iverksettes eller ikke. Denne vurderingen gjores ikke per

enkeltakter, men som en vurdering av prisutviklingen i sek-
toren som helhet. Dette innebeerer at dersom noen aktorer
skulle ligge over mélpris/PGE, sa kan det oppveies av at

andre akterer har en prissetting som ligger under mélpris/ :

PGE.

Etter forskrift om administrative tollnedsettelser for land-

bruksvarer kan Landbruksdirektoratet dpne for import til
reduserte tollsatser bl.a. dersom noteringspris i to pafel-

gende uker ligger over gvre prisgrense eller for at méalpris/ :
PGE for periodene pa hhv. ar/halvér ikke skal overskrides.

Import etter sistnevnte hjemmel kan brukes som tiltak
for 4 hindre at gjennomsnittlig pris i perioden overstiger
maélpris/PGE. Landbruksdirektoratet ma folge opp det
lopende prisuttaket i markedet i forhold til malpris/PGE.

motvirke at oppnddd engrospris overstiger PGE, sa lenge
oppnadd pris ikke overstiger ovre prisgrense som utleser
import. Oppfelgingen av dette kan kreve mer utredning,

men i basis vil det vaere viktig at alle markedsakterer gjen- :
¢ delbruken ma tilpasses, siden markedsregulator ikke len-

nomferer en prissetting som bidrar til at disse maksimalpri-

sene overholdes.

Sammensetningen i Omsetningsradet endres for & sikre
neytralitet mellom ulike naeringsinteresser. Den endelige
sammensetning av Omsetningsradet ma utredes nermere
ut fra felgende forhold:

— Ingen enkelt interessegruppe (primaerprodusenter,
andre matvareakterer, myndigheter osv.) kan alene ha
flertall i radet.

— Oppné god informasjonsflyt og samhandling mellom led-
dene i verdikjeden. Okt deltakelse i radet fra handels- og
forbrukerinteresser vektlegges.

— Samlet antall medlemmer i rddet mé ogséa dimensjoneres
ut fra hva som kan gi et funksjonelt og effektivt rad.

— Overholde bestemmelsene i konkurranseloven med til-
herende forskrifter.

Det opprettes sektorvise arbeidsutvalg innenfor Omset-
ningsradet som fatter beslutninger innenfor det enkelte
markedsomréde. Det foreslas at i arbeidsutvalgene skal fol-
gende delta: Omsetningsradets medlemmer fra den angjel-
dende sektor, leder i radet og et antall (for eksempel 2)
medlemmer fra radet som dekker andre ledd i verdikjeden,
myndighet eller andre aktorer.

Omsetningsradets oppgave og rolle som ansvarlig organ
styrkes i markedsbalanseringen bl.a. for at de sektorvise
utvalgene, i stedet for dagens markedsregulatorer, skal
forhandsfastsette prisloypene knyttet til PGE og maélpris
samt iverksette avsetningstiltak. Omsetningsradet benyt-

. ter, som i dag, Landbruksdirektoratet som sekretariat for
Forslagsstillerne legger til grunn at malpris og PGE ikke
lenger skal vaere en maksimalpris som snitt for oppnadd pris

sitt arbeid, herunder & fremskaffe nedvendige prognoser
og statistikk. De om lag 22 arsverkene som omsetningsav-
gift i dag finansierer hos markedsregulatorene for denne
oppgaven, overfores til Landbruksdirektoratet.

I tillegg far Landbruksdirektoratet ansvar for a legge til
rette for gjennomfering av de beslutninger som tas i de sek-
torvise arbeidsutvalgene, dvs. forestd informasjonsgangen
nar produksjonsregulering besluttes, sette avsetningstiltak
og mottaksplikt ut pa anbud nér kriteriene (som for eksem-
pel geografiske Kriterier) tilsier at dette er enskelig etc.

Selv om dagens mottaksplikt avvikles som folge av at
samvirkene ikke skal veere markedsregulatorer, kan en
likevel beholde en form for mottaksplikt. Hensikten vil
veere 4 sikre maélet om avsetningssikkerhet for produsen-
ten.

Med mottaksplikt legger man til grunn at alle produ-
senter skal ha sikkerhet for avsetning av sin produksjon
av jordbruksravarer uavhengig av hvor de er lokalisert i
landet. Mottaksplikten vil i denne dimensjonen ha sterst

. betydning i geografiske omrader med begrenset konkur-
Dette spesielt for PGE, hvor det ikke er virkemidler for &

ranse om ravarene, noe som normalt kan veere omrader
som ligger langt fra ravarekjopernes mottaksanlegg.
Denne effekten kan ha sterst utslag for produsenter med
lite produksjonsomfang.

Avsetningssikkerheten skal viderefores, men virkemid-
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ger er ravarekjoper. Anbudsutsatt mottaksplikt begrenses
primeert til 4 ivareta geografiske omrader med begrenset :

konkurranse om Kjop av ravare fra produsentene. Dette

kan vaere omrader, som det ut fra politiske beslutninger ma :

gjennomfores sarlige tiltak for, slik at det kan oppnas varig
avsetningssikkerhet. Det skal imidlertid ogsa veere mulig
for Omsetningsradet & beslutte midlertidig mottaksplikt av
saerlige arsaker. Slik geografisk avgrenset eller tidsbegren-

i regi av Omsetningsradet.
Prinsipielt mener forslagsstillerne at alle typer mar-

kedsordninger mé serge for likebehandling og like vilkar :
mellom akterer, begrunnet ut fra et verdiskapningshensyn.

Dersom noen akterer stilles overfor darligere vilkar enn
andre, risikerer en at de ikke blir i stand til & utvikle og
drive sin virksombhet, til tross for at de har bedre produk-
ter eller er mer kostnadseffektive enn sine konkurrenter.
Kravet om like vilkar er knyttet til at de som driver fored-
ling skal ha fri tilgang til ravare, til rett pris og rett kvalitet.

ranse 1 hele verdikjeden; forstehandsmarkedet av ravare,
innsamling av rivare og videreforedling av ravare.

Akterer som velger & konkurrere med forsyning fra
- 8.3 Effekter av alternativet

egne ravareleveranderer, ma ha de samme konkurransebe-
tingelser som akterer som kjoper ravare fra dominant ravar-
eleverander levert egen rampe/tank. I denne sammenheng

er det nedvendig & serge for en regulert tilgangspris for '
ravare, inklusive kompensasjonslgsninger som utjevner for

samvirkebedriftenes kapitalutbytter pr1/kg ravare; gitt som
avkastning fra primeerforetak og sidevirksomheter. Det vil

Figur 8.1 Skisse pa reguleringssystemet

om uavhengige akterer méa drive sitt selskap med krav om
«dobbel kapitalavkastning»; bade til egne eiere og samtidig
«matche» kapitalutbytte tilsvarende det samvirkebendene
mottar. En ordning som utjevner for samvirkebedriftens

. kapitalutbytter, vil gjore det mulig for samvirkevirksomhe-

tene & fortsette med dpent medlemskap og derved unngé at
de som skifter fra samvirke til uavhengig akter kan kreve a

i fa utbetalt sin reelle kapital.
set mottaksplikt sikres gjennom anbudsbasert tjenestekjop

Med bakgrunn i ovennevnte betraktninger er det helt
nedvendig & serge for en konkurransepolitisk innrettet
forsyningsplikt med en tilgangspris, som beskrevet i kapit-
tel 9.3.1 under alternativet markedsbasert balansering. En
langsikt finansiering av prisregulert forsyningsplikt ber
vaere omsetningsmidler fra Omsetningsréadet.

Som folge av at samvirke ikke lenger er markedsregu-

- lator, fiernes den juridiske tilknytningen til sektorenes

fagtjenester og opplysningsvirksomhet. De overfores til
egne, frittstiende selskap (i den grad de ikke allerede er

¢ det i dag). Omsetningsradets kontroll med virksomheten
Det mé legges til rette for at det kan skapes reell konkur- :

baseres, som i dag, pd bevilgningsmyndighet for omset-
ningsavgiftsmidler.

8.3.1 Mulige konsekvenser for
jordbruksavtaleinstituttet
Referanseprisvarer: Prisgrunnlaget for slike varer blir ikke

fastsatt av stat eller faglag, men blir fastsatt med basis i

- prisuttaket i engrosmarkedet i foregdende ar. Fordi pris-
veere umulig & skape reell konkurranse i hele verdikjeden :

systemet for denne varegruppen i liten grad er regulert i

Marked Markedet (dagligvarer, industri, storkjskken)
N
N N
Foredling Dominant aktgr Konkurrenter
A
> N
Leveres pa rampe/tank
Innsamling
A
) Ikke
Produksjon | samvirkebonde || Samvirkebonde || Samvirkebonde Samvirkebonde
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jordbruksavtalen, vil alternativet ikke innebaere endring
for referanseprisvarer, som for eksempel fiorfekjott. Nar :

det gjelder ovre prisgrense og referansepris, vises det til
omtale nedenfor under PGE.
Malprisvarer: For malprisvarer vil det bli en mindre end-

ring knyttet til selve forhandlingsinstituttet, ved at man kan
avvikle dagens adgang etter jordbruksavtalen til 4 innkalle :

landbrukssamvirket som markedsregulator til 4 forklare
sin prisdifferensiering etter struktur og region overfor
produsent. Det vil ikke vaere grunnlag for en slik hjemmel
lenger nar landbrukssamvirket ikke er markedsregulator.

i stedet matte finnes i konkurranseregelverk, i regelverk
for prisutjevningsordningen for melk eller i den reviderte
ordningen for forsyningsplikten (se over).

I jordbruksavtalens prisbestemmelser for méalprisvarer !
ma det avklares hvilket varegrunnlag som skal omfattes av

denne maksimalprisen, jf. kap. 8.2 over.
Omsetningsridet med underutvalg skal fastsette mal-
prisloype gjennom aret. Landbruksdirektoratets ansvar

for overvéakning og innhenting av lepende noteringspriser,
maélprisuttak og ev. fastsetting av styringspris ved overut- :

tak viderefores. Hiemmel for innkreving av prisinformasjon
fra akterene ma sikres.
Planlagt gjennomsnittlig engrospris: Prisbestemmelsene

i jordbruksavtalen for PGE-varer skal i utgangspunktet
viderefores, men markedsbalanseringsansvaret overfores !

fra én markedsregulator til involvering fra alle markedsak-
torer i forstehandsomsetningen per sektor. Avtaleteksten
endres i samsvar med dette.

I jordbruksavtalens prisbestemmelser for PGE-varer mé
det avklares hvilket varegrunnlag som skal omfattes av

denne maksimalprisen, jf. kap. 8.2 over.
Det & erstatte PGE med en modell hvor faglagene setter

prisen det skal reguleres ut fra, uten krav om forhandling :
med staten som motpart, gir utvidet og mer direkte pris-

innflytelse til faglagene. Dette gir en annen dynamikk i
jordbruksforhandlingene for disse produktene.
@vre prisgrenser som grunnlag for &8 kunne administrere

tollvernet for dagens PGE-varer besluttes av myndighe- :
tene i stedet for i samradd med avtalepartene, slik det na
er nedfelt i jordbruksavtalen. Denne endringen gjennom-

fores for & sikre en balanse mellom faglagenes innflytelse
pa prisene og behovet for & kunne beskytte forbrukeren.

Primeerprodusentene er faglagenes medlemmer, og det ma
legges til grunn at faglagene ikke fastsetter PGE pa et niva

som gir ubalanse i markedet. Dersom PGE eksempelvis
settes for heyt, kan det gi tilbudsoverskudd og dermed
brutto pristap for produsentene (redusert produsentpris
og hoeyere omsetningsavgift). Statens adgang til & endre

faglagenes fastsetting av PGE.
@vre prisgrense kan utformes som et prosentvis prispa-
slag pa PGE, som et prosentvis prispéslag pa en referanse-

pris eller som et kronepaslag. En ma vurdere om noen av
disse alternativene kan defineres som administrert pris i :

WTO-sammenheng. Videre ma en vurdere nér evre pris-
grense skal fastsettes i forhold til tidspunktet for fastsetting
av «faglagenes PGE».

8.3.2 Effekter for markedsbalanse, redusert prisrisiko
og onsket prisniva

Gitt at en i hovedsak videreforer alle virkemidler i markeds-

balanseringen ber dette alternativet gi samme, eller bedre,

mulighet og evne til & balansere markedene og handtere

prisrisiko som i dag. Mulighetene for & oppna ensket pris-

. nivé ber ogsd bli de samme som i dag selv om det her blir
Grunnlaget for oppfelging av enkeltakterers prissetting vil :

andre institusjoner som setter nivaet for PGE-varene. For
bonden ber derfor dette alternativet gi grunnlag for 4 hand-
tere prisrisiko. Nar det gjelder avsetningssikkerhet for pro-
dusentene, vises det til kapitlet nedenfor om «Landbruk
over hele landet».

Det at ansvaret for reguleringen fordeles pé flere akterer
med mulig ulike interesser, kan veere en faktor som péavir-
ker denne maloppnéelsen. Se naermere om dette forholdet
i kapitlene om kostnadseffektivitet og konkurranse.

8.3.3 Kostnadseffektivitet

Det er elementer som trekker i ulike retninger nar det

gjelder kostnadseffektiviteten ved reguleringen i dette

alternativet. Elementer som trekker i retning av heyere
kostnadseffektivitet:

— Landbruksdirektoratet far et langt bedre informasjons-
grunnlag for sine prognoser ved at det na skal skaffes
grunnlag fra alle akterene og kanalene og at det blir
faktiske markedstall i stedet for vurderinger basert pa
engrossalg, der en ikke vet hva som ligger pa lager rundt
omkring eller om lagrene bygges eller tappes.

— Fleksibiliteten til 4 foreta prisjusteringer vil eke. Dermed
er det grunn til & regne med at prisjusteringer i sterre
grad vil kunne fungere til & balansere markedet. Alle
akterene, inklusiv samvirke, vil bruke pris fortlepende
og aktivt for & komme sd neer balanse som mulig i og
med at ingen vet med sikkerhet hva som besluttes nar
det gjelder bruk av reguleringstiltak.

— Selve gjennomferingen av tiltakene ber bli mer kostnads-
effektiv gjennom ekt bruk av anbud og ved at flere akto-
rer kan bidra i reguleringen.

— Mer malrettet virkemiddelbruk innenfor mottaksplikten
kan gi mer effektiv logistikk, mer effektiv ravarehéndte-
ring etter primeerledd og reduserte tilskudd til frakt mel-
lom ravareprodusent og ravarekjoper.

Elementer som trekker i retning av lavere kostnadseffekti-
vitet enn dagens modell:

i — Landbruksdirektoratet har ikke samme markedskompe-
ovre prisgrense vil ogsi ha en kontrollerende effekt mhp.

tanse som dagens markedsregulatoreriden lopende prog-
noseringen og reguleringsaktiviteten. Dette oppveies
dels ved at Omsetningsradet og Landbruksdirektoratet
tilferes mer kompetanse gjennom de sektorvise arbeids-
utvalgene.
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— Mottaksplikten avgrenses til begrensede geografiske

geografiske forskjeller.
— Ordningen vil fortsatt kreve en viss administrasjon og
det er vanskelig 4 si om det blir mer eller mindre admi-

nistrasjonskostnader enn i dag. Forslagsstillerne vekt-
legger reduserte administrasjonskostnader. Imidlertid :

kan etableringen av sektorvise underutvalg og okt grad
av involvering i markedsbalanseringen fra flere marked-
saktorer innebaere at niviet pa administrasjonskostnader
ikke kan reduseres.

arbeidsutvalgene vil veere bestemt av ordningens formal.
Det er imidlertid et spersméil om de akterene som na
inviteres naermere inn i reguleringen vil oppfatte malene

likt og oppleve samme grad av forpliktelse overfor disse :
: 8.3.6 Landbruk over hele landet

maélene slik at man kan oppné en effektiv regulering.
Ordningen vil derfor ha behov for oppfelging ut fra kon-
krete malparametre gjennom jevnlig evaluering.

8.3.4 Konkurransehensyn

ringen i den forstand at flere akterer er med i vurderingen
av behovet for tiltak og i gjennomferingen av tiltakene.
Losningen medforer okt konkurranse mellom akterene pa
engrosleddet (for eksempel for helt slakt). Ettersom ingen

het om eller nar evt. reguleringstiltak vil bli iverksatt, oker
usikkerheten for alle varemottakere og behovet for 4 bruke

pris som virkemiddel for & balansere egen produksjon mot
- bestemte prisforskjeller mellom primzrprodusenter. En
Det faktum at varemottakerne gjennom modellen vil :

salg, forsterkes.

ha trygghet for at alle fir tilgang til samme informasjons-
grunnlag og vurderinger knyttet til om det skal iverksettes
regulerende tiltak eller ikke, vil ogsa bedre forutsetningene

pliktet til ikke & overstige malprisen for aret og dette setter
dermed i praksis markedsprisen.
Ansvaret for 4 fastsette prismal for volummodellproduk-

tene flyttes fra dagens markedsregulator til faglagene. Ved !
at faglagene overtar ansvaret for 4 fastsette PGE, dpner
dette for at PGE kan fastsettes som et prismél for aret pa

linje med mélprisene. De sektorvise arbeidsutvalgene far
pa samme maéte som for malprisene, ansvar for 4 fastsette

en prisloype som gir grunnlag for & forvente at PGE for
aret kan oppnés. Loypa benyttes for & vurdere behovet for

iverksetting av reguleringstiltak.

Endringene medferer at dagens markedsregulatorer
ikke lenger ma anse PGE som en maksimalpris for seg selv
og i praksis som en minstepris for hele bransjen.

mere samarbeid mellom industriakterer (gjennom deres
organisasjoner) og potensielt ogsa handelen som i samrad
skal diskutere og fatte vedtak om intervensjon i markedet

for & nd en felles prisambisjon (satt eksogent). Dette kan !
potensielt gi en svekket konkurranse og lesningen kan

kreve en utvidelse av primaernaeringsunntaket for okt sam-
omrader og virkemiddelbruken malrettes mot 4 utligne |

arbeid mellom industriakterer (og ev. handelen). En slik
endring vil ikke kreve justering av konkurranseloven, men
av den tilherende forskrift som regulerer dette unntaket.

8.3.5 Effektivoglgnnsom produksjon

I dette alternativet viderefores i prinsippet markedsbalan-
seringens virkemidler og det er derfor ikke ventet store
utslag i effektiviteten og lennsomheten i produksjonen
sammenlignet med dagens situasjon. Det er imidlertid ele-

. menter som trekker i retning av sterre konkurranseneytra-
— Mandatet for virksomheten i Omsetningsradet og !

litet pa reguleringspunktet som kan gi sterre effektivitet i
verdikjeden. P4 den andre siden involveres flere akterer i
verdikjeden i reguleringen slik at konkurransen samlet sett
kan bli svekket.

Gitt at en i prinsippet videreforer reguleringen og i hoved-
sak gjor institusjonelle endringer i dette alternativet, er
det i hovedsak utformingen av mottaksplikten som er rele-

vant for malet om landbruk over hele landet. Forutsatt at
Det blir sterre konkurransengeytralitet i markedsbalanse- :

mottaksplikten i realiteten kan videreferes gjennom nye
organiseringsformer, vil ikke dette alternativet gjore noen
forskjell til dagens ordning.

Mottaksplikt skal skje pad anbud for naermere angitte

. geografiske omréder pga. begrenset konkurranse om rava-
av akterene er bundet av prisleypa og ingen vet med sikker-

rene. I tillegg kan det oppsta situasjoner der det midlertidig
er behov for 4 sikre avsetning ogsé i evrige deler av landet.
Med mindre det brukes et omfattende, fleksibelt system
for & sikre avsetningsmuligheter, kan det oppsta situasjons-

slik mulighet gjenspeiler mottakspliktens funksjon til & hin-
dre at ulike primaerprodusenter oppndr ganske ulike priser.
Landbrukssamvirket er som markedsregulator palagt et

: likebehandlingsprinsipp for leveranser fra samvirkeprodu-
for konkurranse. I dagens modell er markedsregulator for-

senter og andre produsenter. Nar samvirket ikke lenger er
regulator, vil dette palegget forsvinne. Ved gjennomfering
av mottaksplikt pad anbud, synes det naturlig 4 kreve at
likebehandling mht. leveringsvilkar for alle produsenter,
uavhengig av hvilken markedsakter de normalt leverer til,
innenfor det omradet anbudet gjelder, palegges den som
vinner anbudet. Konkurranseloven vil ogsa i noen grad
kunne pévirke grad av likebehandling av leveranser fra pri-
meerprodusent.

8.3.7 Saerlig om virkningene for forbrukerne

Alternativet innebarer at hovedelementene i dagens mar-
kedsbalansering viderefores, men ansvaret for gjennomfo-
ring av de ulike oppgavene knyttet til balanseringen endres.

. Ialternativet legges det vekt pa okt konkurransenoytralitet
P4 den andre siden innebzerer denne lgsningen et naer- !

og sterre grad av likebehandling av alle ravarekjoperne.
Det legges ogsa vekt pa okt grad av informasjon om pris- og
mengdeutvikling i hele verdikjeden. Dette kan ha en posi-
tiv effekt overfor forbrukerne. @kt konkurranse kan gi mer
satsing pé vareutvalg og —priser mv. fra markedsakterene.
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@kt involvering av alle markedsakterer i den lopende

beid med konkurransebegrensende effekt pa ravarekjoper-
og industriledd.
For a héndtere situasjoner med underdekning av norsk

révare viderefores systemet med adgang til import med
administrative tollnedsettelser. Dette med sikte pa & legge

til rette for import av landbruksprodukter som supplement
til norsk produksjon. Regelverk og praksis gjennomgéas
ut fra mal om okt effektivitet og tydeliggjoring av de ulike
akterenes rettigheter innen systemet.

8.4 Gjennomfgring av alternativet

Folgende endringer ma gjores ved gjennomfering av dette

alternativet

— Omsetningsloven ma endres, § 1 med fjerning av «gjen-
nom samyrke» og § 2 Omsetningsradets sammenset-
ning, som et minimum.

— Rammeforskriften og markedsreguleringsforskriften
ma endres vesentlig, siden disse handler om dagens '

markedsregulators plikter. Retningslinjene om markeds-
regulering hjemlet i loven eller markedsregulerings-
forskriften ma endres og tilpasses et system uten mar-

kedsregulator. Jordbruksavtaleteksten ma endres for
bl.a. & plassere ansvaret for fastlegging av PGE og ovre

prisgrense i tridd med alternativet
— Primaernaeringsunntaket i forskrift tilherende kon-
kurranseloven ma endres for 4 hjemle deltagelse i

markedsbalansering for gitt PGE og malpris.

9 Markedsbasert balansering

9.1 Oversikt

Dette alternativet stottes av utvalgsmedlemmene Staahl

Utvalgsmedlemmet Vestrum stetter intensjonen om over-
gang til mer markedsbaserte lesninger og fijerning av

markedsbalanseringsansvaret fra landbrukssamvirkene, :

men onsker at det foretas en konsekvensutredning av virk-
ninger for forbrukerne for forslaget implementeres. Dette
utdypes naermere nedenfor.

Alternativet legger opp til en reform som innebaerer
avvikling av markedsregulatorrollen, mélpriser/prisloyper

for & etablere en mer markedsbasert balansering. Videre
foreslds det en omlegging av beslutningsmyndighet
for & sikre effektiv kontroll og tillit til systemet, samt en

styrking/omlegging av forsyningsplikten som et kon- !
kurransepolitisk virkemiddel. Samtidig tas det til orde

for & viderefore produksjonsregulerende tiltak, men &
balanseringen vil imidlertid innebaere okt risiko for samar- :

legge beslutningsmyndigheten til Landbruksdirektoratet
samt a gjore tiltakene bindende for & sikre effektivitet.
Landbruksdirektoratet skal fatte slike vedtak etter innstil-
ling fra et bransjerad innenfor hver sektor. Disse tiltakene
gjennomfores snarest mulig og skal evalueres etter tre ar.
Denne evalueringen ber serlig vurdere om ytterligere
reguleringstiltak kan avvikles.

Denne modellen representerer en overgang til en mar-
kedsbasert balansering, dvs. et system hvor balanseringen

. av markedet i stor utstrekning skjer gjennom prismekanis-
© men og markedsakterenes egne tilpasninger. Det forutset-

tes at primeernaeringsunntaket fra konkurranseloven og
tollvernet bestér. Alternativet er basert pa en vektlegging
av hensynet til effektiv produksjon og konkurranse, ikke
minst pa industrileddet, samt pa at forbrukerne vil komme

. bedre ut gjennom ekt vareutvalg og lavere priser. Forslaget

besvarer ogsd mandatets papekning av «a lage kostnadsef-
fektive og lite byrakratiske losninger».

I unntakstilfeller med alvorlige forstyrrelser i markedet,
skal direktoratet kunne vedta avsetningstiltak og legge
disse ut pd anbud, da etter innstilling fra bransjerddene. Pa
det institusjonelle planet innebeerer alternativet en omor-
ganisering av markedsbalanseringen. Oppgavene legges
i trdd med mandatets foring om alternativer som er mer
uavhengig av samvirkene til Landbruksdirektoratet, med
innstilling fra bransjeakterene som deltar pa like vilkar.

Bakgrunnen for forslaget om en mer markedsbasert
balansering er de sidevirkningene av dagens system for

. markedsbalansering som ble avdekket i kapittel 5, ser-
Omsetningsradet for ravarekjopere med sikte pa lepende

lig negative virkninger pd effektivitet og konkurranse.

¢ Samtidig hviler forslaget pa en tanke om at markedsbasert

balansering vil gi riktigere prissignaler bade til produsent
og kjeder, og at dette gjore det enklere for forbrukerne &

© uteve forbrukermakt, som i sin tur vil fore til et mer variert
. vareutvalg.

Utvalgsmedlemmet Vestrum stetter som nevnt inten-
sjonen om overgang til mer markedsbaserte lgsninger og
fierning av markedsbalanseringsansvaret fra landbruks-

i samvirkene. Forbrukerinteressene p& matomradet er
betydelige og ber vektlegges mer enn i dagens markedsba-
Gabrielsen, Gaasland og utvalgets leder Hjelmeng.

lanseringssystem, hvor hensynet til redusert prisrisiko for
bonden og bondens avsetningssikkerhet er det som veier
tyngst.

Dette medlemmet mener at et mer markedsbasertregime

¢ vil kunne vaere i forbrukernes interesse. Konkurranse er

ikke noe mél i seg selv, men et virkemiddel som kan bidra
til 4 gi forbrukerne bedre utvalg, kvalitet og riktig pris.
Den norske verdikjeden for mat er konsentrert og kjen-

. netegnes av fi og store akterer bade pa leverandersiden
som balanseringstiltak, og begrensning i mottaksplikten !

og dagligvarekjedesiden. Som utvalgets rapport viser,
er det knyttet usikkerhet til hvordan en overgang til mer
markedsbaserte losninger vil sl ut for forbrukerne. Dette
medlemmet mener derfor at en slik overgang ma konse-
kvensutredes for den besluttes implementert, for a sikre
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at konkurransefordelene nettopp kommer forbrukerne til
gode, og ikke spises opp av andre akterer i verdikjeden.
Konsekvensutredningen méa ogsa kartlegge konsekven-
ser for forbrukerne i form av effekter pa produktutvikling
og utvalg, pris, kvalitet og kvalitetsdifferensiering. I tillegg

ma evalueringen se naermere pa hva som skal til for at :
forbrukerpreferanser kommuniseres bedre gjennom hele

verdikjeden og i sterre grad blir bestemmende for produk-
sjonen hos primeerprodusent og for det utvalget av varer
som forbrukerne faktisk tilbys i butikkene. Det vil bidra

til okt forbrukerinnflytelse og en styrking av forbrukerens :

stilling i verdikjeden for mat.

Utvalgsmedlemmene Staahl Gabrielsen, Gaasland og
utvalgets leder Hjelmeng, mener det er naturlig at dette
alternativet fores videre til en full avvikling av markedsba-

lanseringen, kombinert med overgangsordninger og ytter- !
ligere styrking av de konkurransepolitiske virkemidler :

som hittil har ligget i balanseringsordningen. En fullsten-
dig avvikling (utover konkurransepolitiske virkemidler)
omtales naermere nedenfor.

9.2 Nzermere om begrunnelsen for
alternativet

Forslag til endringer i dagens system for markedsba-
lansering beor sees i sammenheng med resultatene fra !

evalueringen i Kkapittel 4 og 5, og i seerlig grad hensynet
til konkurranse og forbrukerne. Evalueringen viste at

systemet bidrar til & redusere kortsiktige prissvingninger :
i markedene for jordbruksvarer ved hjelp av fellesfinansi-
erte tiltak som eksport, lagring, produksjonsregulering,

prognoser og informasjon fra markedsregulator. I tillegg
ble det konkludert med at mottaksplikten styrker bende-

nes avsetningssikkerhet, noe som spesielt har en verdi for

primerprodusenter i omrader av landet med liten konkur-
ranse etter jordbruksvarer.

P4 den annen side ble det pekt pa at prisstabiliseringen
svekker konkurransen i verdikjeden og har en ikke ubety-

delig kostnadsside, samtidig som nyttevirkningen for ben- :
dene av prisstabiliseringen er usikker (i alle fall for deres
totalokonomi). Dette innebeerer at dagens system sannsyn- :

ligvis bidrar til lavere forbrukervelferd. For mottaksplikten
ble det pekt pa at den bidrar til & opprettholde standardisert
produksjon pd mindre gardsbruk i omrider som pé& grunn

av hoye kostnader til transport, smiskala mottaksanlegg

og vanskelige produksjonsforhold er lite lennsom i et sam-
funnsekonomisk perspektiv.t

Evalueringen har blant annet fremhevet folgende uhel-
dige sider ved dagens system:

47 P4 dette punktet er det klart at mottaksplikten ikke alene er avgjo-
rende; virkemidler som PU-ordningen og frakttilskudd har ogsé betyd-
ning.

— Systemet sementerer konkurransebegrensninger i forste-

©  handsomsetningen, bade mellom bendene om & levere
varer av hey kvalitet til lavest mulig priser (innenfor pri-
mernaringsunntaket), og mellom bedrifter som ensker
4 kjope bendenes varer. Systemet forutsetter at én aktor,
samvirket, har en dominerende posisjon som muliggjer
utevelse av markedsmakt.

— Samvirkets dobbeltrolle som regulator og kommersiell
akter er en kilde til potensielle konkurransevridninger
i industrileddet, for eksempel knyttet til informasjonsfor-
deler.

. — Konkurransebegrensningene i forstehandsomsetningen
med mulige folgeeffekter nedstroms i verdikjeden bidrar
generelt til & svekke insentivene til produktutvikling og
innovasjon.

— Prisstabiliseringen trer i stedet for markedsbaserte los-
ninger og arbitrasjemuligheter som i et uregulert mar-
ked bidrar til 4 mildne prissvingninger, som for eksempel
privat lagerhold, produktdifferensiering, kontrakter for
fremtidslevering og vertikal integrasjon. Dette bidrar i
seg selv til 4 svekke konkurranse, produktutvikling og
innovasjon i markedene.

— Prisstabiliseringen fierner direkte og lopende prissignaler
som i uregulerte markeder gir informasjon om etterspor-
sels- og tilbudsforhold. Dette skaper overskudds- eller
underskuddssituasjoner som loses administrativt ved
tiltak som eksport, lagring, prisnedskrivning og produk-
sjonsregulering (overskudd) og import til administrert
nedsatt toll (underskudd). I noen tilfeller har det oppstatt
mangelsituasjoner. (Dette skyldes nok primaert mangel-
fulle prognoser og for sen reaksjon hos markedsregulator,
men viser at et system som ikke er markedsbasert er sar-
bart for slike feil). Oppgaver som markedsmekanismene
normalt leser effektivt og lepende blir handtert av kost-
bare og skjennsbaserte reguleringer med tidsetterslep.

— Den ubetingede mottaksplikten bidrar til 4 eke behovet

. for avsetnings- og produksjonsregulerende tiltak siden
den gjor det vanskeligere & begrense produksjonen.

— Produksjonsreguleringene og avsetningstiltakene som
benyttes for 4 balansere markedet er i seg selv kostbare
for samfunnet. Sammenlignet med en markedsbasert
balansering gir systemet ogsé ekstra kostnader til admi-
nistrasjon hos markedsregulator, uavhengige akterer,
Omesetningsradet og landbruksmyndighetene.

i — Systemet er komplekst og lite gjennomsiktig for politi-

kere, beslutningstakere og allmennhet. Det juridiske

og institusjonelle grunnlaget har mange uklare sider.

Kontrollen med regulator fremstar som tilfeldig og util-

strekkelig. Den rettslige stillingen til Omsetningsradet

og dets vedtak/beslutninger er uklar.

Mens kostnadssiden ved dagens system for markedsba-
lansering er omfattende, anser disse medlemmene at nyt-
tevirkningene er relativt begrenset, samt at forbrukerne
. kommer dérligere ut. Som poengtert innledningsvis, bidrar
: systemet forst og fremst til & redusere kortsiktige priss-
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vingninger i markedene for jordbruksvarer og gjennom

mottaksplikten til & styrke bendenes avsetningssikkerhet.
At prisstabiliseringen har begrenset nytteverdi, skyldes

delvis at en offentlig fundert prisstabilisering trer i stedet

for private, markedsbaserte lgsninger (som privat lager-

hold, produktdifferensiering, kontrakter for fremtidsleve-
ring og vertikal integrasjon), som mildner prissvingninger :

i et uregulert marked. I tillegg er det rimelig & anta at det
forst og fremst er inntektsrisiko som betyr noe for bonden.
Inntekten til et typisk gardsbruk er relativt godt diversifi-

sert gjennom heye tilskuddsandeler og flere inntektskil-
der. I tillegg beveger ofte pris og produksjonsvolum seg i :

motsatt retning i et uregulert marked.
Systemet har i begrenset grad innvirkning pa det langsik-
tige prisnivaet. I fraveer av bindende produksjonsbegrens-

ninger, som en har i melkesektoren, vil det langsiktige :
prisleiet hovedsakelig bestemmes av kostnader og tilskudd

i primeerproduksjonen, konkurranse og produktivitet i ver-
dikjeden for evrig, og ettersperselsforhold.
Disse medlemmene mener pad denne bakgrunn at det

er grunn til 4 innlede en reform av systemet, og foreta en
markant kursendring i retning av mer markedsbaserte los- :

ninger.

9.3 Forslag til et markedsbasert
balanseringsregime

Enhver reform medferer omstillingskostnader og konse-

kvenser for involverte akterer. Ikke minst gjelder dette nar
en skal avvikle ordninger som har vert i funksjon siden :
1930-tallet. Slike omstillingskostnader kan mildnes ved :

overgangs- og kompensasjonsordninger. Videre er det
et behov for 4 vinne erfaringer med en omlegging, og en
reform méa derfor tas stegvis og med mulighet til & endre
kursen underveis.

Systemets innretning og virkemidlenes natur gjor at det er
lite hensiktsmessig 4 gjennomfere en gradvis reduksjon av
hvert enkelt virkemiddel. Det gir for eksempel liten mening

4 operere med en markedsregulator med begrensede full- :

makter som i en overgangsperiode gradvis fratas plikter, ret-

gunstig enten man etter en evaluering av endringene skulle
onske & ga inn for en fullstendig avvikling av systemet eller

ikke. Derfor ber det heller etableres et nytt regime som etter '
en evaluering vil kunne viderefores som et mindre byrakra-

tisk og mer markedsbasert alternativ enn dagens. Et slikt
regime vil ogsa kunne tjene som en overgangsordning mot
full avvikling dersom dette er enskelig.

Et forslag til et markedsbasert regime kan sammenfattes —
i % Jf. dagens ordning i kyllingsektoren.

i fem punkter:

1.Umiddelbare endringer: Reformen starter ved &
begrense /avvikle malprisregulering (og PGE) med
tilherende prisleyper, med samvirkebasert markedsba-

lansering og omfattende adgang til 4 ilegge omsetnings- : ) . )
. o . .. . i 1 Uansett ber innfraktordningene gjennomgas og evt. styrkes.
avgift for & sikre felles finansiering av produksjons- og :

markedsreguleringstiltak til formal som nevnt i pkt. 2.
Samvirkebedriftenes rolle som markedsregulator og
dertil herende oppgaver, samt ubetinget mottaksplikt,
avvikles med umiddelbar virkning. Omsetningsradet
avvikles, eller far sterkt reduserte fullmakter, jf. pkt. 2.
Det fastsettes ikke en malpris/PGE som grunnlag for
markedsbalanseringen, men en referansepris for admi-
nistrasjon av tollvernet.*

2.Overforing av reguleringsansvar: Reguleringsansvar og
nedvendige virkemidler overfores fra Omsetningsradet (og
markedsregulator) til Landbruksdirektoratet. Direktoratet
skal fatte rettslig bindende vedtak etter innstilling fra et
bransjerad i hver sektor. Tiltak skal (utover ved poten-
sielt alvorlige markedsforstyrrelser), vaere begrenset til
regulering av produksjon (for eksempel fortidsslaktning).
Kostnader ved produksjonsreguleringen kan enten finansi-
eres over jordbruksoppgjeret eller ved hjelp av en saerskilt
omsetningsavgift (f. pkt. 1).* Produksjonsreguleringen vil
gjore det mulig & opprettholde prisambisjoner i form av
ovre prisgrense/referansepris.”

3.Bondenes leveringssikkerhet: I enkelte omrader hvor
volum og transportavstander ikke gir rom for kommer-
sielt lennsomme mottaksanlegg dpnes det for anbuds-
konkurranse om mottak av varer fra bonde (i regi av
Landbruksdirektoratet). Alternativt kan bendene kom-
penseres ved direkte tilskudd.®!

4. Konkurransepolitikk: Det innfores en prisregulert forsy-

ningsplikt med konkurransepolitisk formél og om ned-
vendig andre konkurransepolitiske tiltak, jf. ogsa ovenfor
om begrunnelsen for et markedsbasert alternativ.

5. Evaluering: Systemet skal evalueres etter tre ar med sikte
pa 4 avklare om elementene i pkt. 2 og 3 ber avvikles eller
erstattes med andre virkemidler.

: Disse tiltakene innebarer en kontrollert overgang mot et
markedsbasert regime, og etablering av en plattform som

vil gjere det mulig & hoste erfaringer. Reguleringene i regi
av Landbruksdirektoratet vil kunne opprettholdes péa ube-
stemt tid, uten at dette nedvendigvis vil svekke de fordeler
for forbrukerne som vil oppstd. Hovedomleggingen, dvs.

avvikling av regulatorrollen og Omsetningsradets fullmak-
tighet og verktay til 4 regulere markedet. Dette vil ikke vere

ter under punkt 1, ma imidlertid gjennomferes umiddel-
bart for & skape tilstrekkelig dynamikk, og fordi en gradvis
utfasing av regulatorrollen er vanskelig. Punkt 4 om kon-
kurransepolitiske virkemidler er ogséa en nedvendig del av
reformen for 4 kunne sikre eksistensen av og konkurranse-

¢ 9 Bruk av omsetningsavgift uten at vedtak om bruk fattes av Omset-

ningsradet vil kreve endring i omsetningslova.
% Forslagsstillerne anser at det er uutnyttet rom i WTO-avtalen for
denne type tiltak.
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dyktigheten til uavhengig industri. Dette er ogsé essensielt
. utgjore et kostnadskorrektiv gjennom anbudsprinsippet.

for & ivareta forbrukernes interesser.

At ansvaret for tiltakene legges til Landbruksdirektoratet
innebaerer at samvirkenes innflytelse reduseres umiddelbart.
Samtidig betyr den fortsatte muligheten for produksjons-

regulering (i form av rettslig bindende pélegg vedtatt etter
innstilling fra et bransjerad), en mer effektiv mate 4 motvirke :

fluktuasjoner/endringer i forhold til prisambisjonen.*
Nar det ikke lengre kreves at prisene ved hjelp av admi-
nistrative tiltak skal holdes stabile rundt en avtalt pris, er

rollen som markedsregulator overflodig, og det folger
¢ volum kan veere vanskelig & sikre avsetning for produktene,

logisk at malpris og prisleyper relatert til Jordbruksavtalen
oppherer. Selv om det ikke settes en malpris (eller PGE),
ma myndighetene gjennom jordbrukspolitikken ha en klar
oppfatning av hvilket prisleie som er enskelig innenfor

gjeldende tollvern. Dette prisleiet vil ligge til grunn for !
den ovre prisgrensen som settes. Den gvre prisgrensen vil !

vaere en sikkerhetsventil som sikrer forbrukerne varer til
rimelige priser under uforutsette omstendigheter (under-
skudd), siden slike situasjoner vil bli fulgt opp med import.

Den vil ogsé ha en konkurransepolitisk funksjon ved at den
i tiv og madlrettet sikring av primaerprodusentenes avset-

setter en grense for eventuell utnyttelse av markedsmakt.
At produksjonsreguleringen vil veere rettslig bindende

inneberer at reguleringen vil veere langt mer effektiv enn

under dagens system, fordi «gratispassasjerer» ikke lenger

vil kunne uthule virkningen av eventuelle forsok pa 4 fierne
¢ Landbruksdirektoratet. Anbudsgiverne ma i sine vurderin-

produksjon fra markedet.*
Pa lengre sikt (utover sesongsvingninger innenfor et
ar) vil prisleiet i forstehdndsomsetningen bestemmes av

en rekke forhold. Viktigst vil veere kostnader og tilskudd !
i primaerproduksjonen, konkurranse og produktivitet i
verdikjeden for evrig, ettersperselsforhold og tollvernet. :

Bondene vil i tillegg kunne pavirke prisene gjennom pro-
duksjonsreguleringer som de eventuelt klarer 4 samordne

ily av primerneeringsunntaket, samt ved bindende regule-
ved at dersom ravareprisen faller under et gitt niva, skal

ringer fattet etter vedtak i Landbruksdirektoratet. Dersom
det likevel skulle oppsta situasjoner med potensielt alvor-
lig ubalanse i markedet, vil det ikke i en slik ordning som
foreslas vaere noe forbud mot bruk av sentralt koordi-

nerte avsetningstiltak. Slike mé imidlertid besluttes av :
til de distrikt (deler av distrikt) eller produsentgrupper

Landbruksdirektoratet og veere basert pa dpen deltagelse/

anbud. Gjennomferingen av slike tiltak vil i stor utstrek- :

ning fortsatt veere avhengig av samvirkets evne og vilje til
4 balansere markedet, men uavhengige akterers deltakelse

2 I melk eksisterer allerede betydningsfulle produksjonsreguleringer,
mens fjorfe allerede er deregulert med kontraktsproduksjon. Frukt og

gront har lang tradisjon for selvregulering i ly av primaerneringsunn-

taket.

effektiv produksjonsregulering ligger i mulighetene for & enten ut-
sette slaktetidspunkt for henene, eller a fortidsslakte dem. (Se ogséa
http://kjottbransjen.no/Om-KLE/KLF-mener/Markedsregulering-kjo-

ett-og-egg/).

vil bade supplere samvirkets gjennomfering, og ikke minst

Avvikling av mottaksplikten er en naturlig konsekvens
av at rollen som markedsregulator oppherer. Uten en slik
rolle, eller andre kompensasjonsordninger for kostnadene
til reguleringstiltak, kan en ikke palegge en markedsakter
4 ta 1 mot varer. Mens mottaksplikten gjor det lettere § eta-
blere seg som bonde i omrider av landet med begrenset
konkurranse om réivarene, er sidevirkningen som nevnt
at den kan bidra til 4 opprettholde ulennsom produksjon.
I omrader hvor det pd grunn av lange avstander og lave

vil direkte tilskudd til bendene veere en billigere virkemid-
delbruk, for eksempel rettet mot nisjeproduksjon basert pa
opprinnelse, tilleggsnaeringer og landskapspleie.

I forslaget vil primeerprodusenter som rammes av bort-
fall av en ubetinget mottaksplikt kompenseres ved anbuds-
basert mottaksgaranti i omrader av landet. Alternativt ber
det avsettes midler (evt. fra en eremerket omsetningsav-
gift) for direkte tilskudd til grupper som rammes hardt.

Anbudsbasert mottaksgaranti innebaerer en mer effek-

ningssikkerhet sammenlignet med dagens system. For
eksempel kan ansvar for oppkjep av jordbruksravarer fra
markedet nar prisen faller under et naermere fastsatt niva
settes ut pa anbud. Et slikt system kan administreres av

ger ta hensyn til om ravareprisen pé sikt forventes 4 stige
eller avta i forhold til prisniviet pa oppkjepstidspunktet,
med mindre det legges en form for prisgaranti i avtalen.
Kostnader med oppkjep av ravare, til lagerhold og risikoen
for eventuelt prisfall ma dekkes av anbudsgiver.

For & apne for anbudsdeltakelse fra uavhengige akterer
som ikke har landsdekkende virksomhet, mé det vurderes
mulighet for geografisk avgrenset omfang, for eksempel

anbudsgiver serge for avsetningssikkerhet for produsen-
tene innenfor et begrenset geografisk omrade rundt det
aktuelle mottaksanlegg. Omradene som ber omfattes av
slike tiltak, kan ogsa i utgangspunktet generelt avgrenses

som forventes & ha sterst nytteverdi av avsetningstiltak.
Sa lenge de aktuelle samvirkene praktiserer dpent med-
lemskap og derav felgende leveringsrett, vil i prinsippet

- alle primerprodusenter kunne fi avsetning for sin pro-
¢ duksjon. Anbudsordninger for mottaksplikt ber imidlertid

uansett etableres snarest mulig pa prinsipielt grunnlag, og
ma senest vaere pa plass fra det tidspunkt samvirkene evt.
endrer sine vedtekter pa dette punkt.

Som en tilsiktet virkning av dagens system har markedsre-

o o . gulatorene hoye markedsandeler i forstehdndsomsetningen
% P4 dette punktet kan det serlig vises til eggsektoren, der en sveert

og ogsa i markedet for meieri- og Kjottvarer. En utfordring
ved en overgang til et markedsbasert system vil, under
dagens importvern, veere 4 hindre at de tidligere markedsre-

. gulatorene, spesielt Tine og Nortura, kan utnytte sin domine-
¢ rende markedsposisjon. De evre prisgrensene vil begrense
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mulighetene til & utnytte slik markedsmakt. Men i tillegg kan
det veere behov for en sektorspesifikk styrking av konkurran-

seloven for & overvake og sikre konkurranse i industrileddet,
for eksempel knyttet til forsyningsplikt. Vertikal separasjon
mellom primaerleddet, som beskyttes av primaernaeringsunn-
taket, og industrileddet kan ogsa vurderes.

sepolitisk innrettet forsyningsplikt for 4 hindre at uavhengig
industri kommer i en utsatt posisjon. I dagens system sik-
rer forsyningsplikten tilgang til ravare, og bidrar dermed til

konkurranse pa etterfelgende ledd. Forsyningsplikten er
imidlertid ikke spesifikt innrettet for & sikre konkurranse —

den tar sikte pa & utjevne fordeler regulator matte fi som
folge av sin seerskilte tilgang til ravare og reguleringsvare.
Konkurranseloven § 11 gir grunnlag for & gripe inn mot util-

berlig utnyttelse av en dominerende stilling, men inneholder !
ikke verktoy for 4 legge til rette for konkurranseneytralitet :

pa industrileddet. Tilgang til ravare pa like vilkar utgjer der-
for et reguleringsbehov ogsé i dag, og det vil ytterligere for-
sterkes ved en avvikling av markedsbalanseringen.

P4 denne bakgrunn er det behov for sarlige regulerings-
mekanismer for & sikre uavhengig industri tilgang til ravare :

pa ikke-diskriminerende vilkér. Her vil et regime med kon-
traheringsplikt og regulert pris vare mest effektivt. Seerlig
viktig er det at reguleringen legger opp til en reell likebe-

handling. Utfordringene her er knyttet til to forhold; mulig-
heten for marginskvis overfor konkurrerende virksomhet, :

samt muligheten for at «utbytte» kanaliseres til samvirkets
eiere gjennom ravarepris — noe som gjor det vanskelig for

andre akterer & vaere konkurransedyktige pa pris til bonde. !
- vidt de far tilgang til de ulike deler av slaktedyret pa
som kan utbetales til eierne vil veere den restverdi som

Samvirkets selvkostprinsipp innebaerer at den ravarepris

gjenstar nér alle foredlingskostnader er fratrukket de ferdig-
varepriser som samvirket tar ut i markedet. Prisregulering

av den vesentlige ressursen som ravaren utgjer i denne !
sammenheng, ma ta utgangspunkt i at uavhengige aktorer :

ma konkurrere med den vertikalt integrerte samvirkeak-
toren i sluttmarkedet. Markedsorientert prisregulering
med sikte pd konkurranseneytral tilgang til ravare for a

sikre fungerende konkurranse i foredlingsleddene, kan for :
eksempel etableres ved at den bygges opp som en pris-mi-
nus regulering (dette for 4 hindre diskusjoner om at kapital-

avkastningselementer fra foredlingsvirksomheten hos den
vertikalt integrerte akteren avleires i den regulerte prisen).>*

5 Egentlig er det to ulike problemstillinger som mé handteres ulikt:
Kapitalavkastningselementene fra samvirkets foredlingsvirksomhet
ma (1) elimineres fra pris pa ravare levert fra samvirket til uavhen-

gige foredlingsakterer, og (2) kompenseres overfor de bender som
leverer til andre enn samvirket for eksempel ved avgiftsmidler. Dette '

for & hindre hhv. marginskvis og péfering av kostnadsulempe overfor
primeerprodusenter. Om pris minus se Bjernenak, von der Fehr, Riis
og Moen: Plan eller marked? Om reguleringsregimet for markedet for

videreforedling av melk, 2013, tilgjengelig pa http://www.virke.no/

Pi dette punktet vil det nedvendigvis veere ulikheter
mellom sektorene. Melkesektoren er nok den sektoren
hvor uenigheter om hva som skal anses som «lik» pris har
kommet sterkest til uttrykk, men tilsvarende problem-
stilling gjor seg gjeldende i alle sektorer med én akter

. med sterk markedsstilling og nedskrevet kapitalbase.
Spesielt er det imidlertid viktig & serge for en konkurran-

En slik prisreguleringsmyndighet kan typisk legges til
Landbruksdirektoratet. Behovet for og utformingen av
konkurransepolitiske virkemidler i form av prisregulering
ma imidlertid utredes nermere.

Selv om importvernet ligger utenfor utvalgets mandat,
vil forslagsstillerne ogséd i en konkurransepolitisk sam-
menheng fremheve viktigheten av at tilgang til ravare
i form av supplerende import innenfor kjottsektoren ogsa
kan foretas i form av stykningsdeler, og at slik import
kan utfores ogsa av dagligvarekjedene og uavhengig
industri.®

Det er ikke med dette tatt stilling til om forsynings-
plikten ber utvides til ogsa & gjelde enkeltfraksjoner
som for eksempel lever i kjottsektoren. Dersom forsy-
ningsplikten forsterkes og rendyrkes i konkurransepo-
litisk retning, ber det imidlertid vurderes konkret om
det er grunn til 4 innfere slik plikt ogsé for fraksjoner.
I s tilfelle er det imidlertid nedvendig & vurdere kon-
sekvensene ogsa for andre fraksjoner; forst og fremst
i kjottsektoren om mottaker i enkelte tilfeller ogsd ma
tilpliktes 4 motta fraksjoner utover den etterspurte. For
kjottsektoren vil uansett en transparent skjerekalkyle
veere viktig for & bidra til informasjon for etterfelgende
foredlingsledd (etter slakting og nedskjeering) om hvor-

ikke-diskriminerende vilkar. Eventuell forsyningsplikt

pa enkeltfraksjoner i en slik sammenheng, vil legge ytter-

ligere press pa en dominerende akter til 4 sette prisene
konkurransengytralt, og forhindre strategisk prissetting
og ulik tilgang pa enkeltfraksjoner overfor konkurrenter

i etterfelgende foredlingsledd.

De nevnte endringer vil kunne rette opp mange av side-
virkningene og kostnadene ved dagens system:

— Siden samvirkets dobbeltrolle som regulator og kommer-
siell akter oppherer, svekkes problemstillinger knyttet til
konkurransevridninger i industrileddet.

— Prisene vil i sterre utstrekning gi direkte og lepende
informasjon om endringer i etterspersels- og tilbudsfor-
hold. Markedet vil balanseres uten unedige forsinkelser,
og prissignalene i verdikjeden vil styrkes.

bransjer/bransjeartikler/Documents/Plan%20eller%20marked_sam-
lerapport_lang.pdf.
% Tkke minst er dette viktig for at supplerende import — i motsetning
til dagens situasjon der det pa markedsregulators initiativ bare dpnes
for import av helt eller halvt slakt — ikke skal fere til opphopning av
«overskuddsvarer».
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rings- og avsetningstiltak vil unngés. Produkter som tid-
ligere ble eksportert med tap vil for eksempel komme
norske forbrukere til gode.

- Samfunnsekonomiske gevinster vil oppstd ved at prisene
i sterre grad vil reflektere underliggende kostnads- og

etterspeorselsforhold.

— Prisbevegelser i takt med endrede tilbuds- og etterspeor-
selsforhold vil gi grunnlag for markedsbaserte lgsnin-
ger og arbitrasjemuligheter som i seg selv vil bidra til

markedene.

— Administrative kostnader hos markedsregulator, uav-
hengige akterer, Omsetningsradet og landbruksmyndig-
heter som reguleringssystemet medferer, vil spares.

Innsyn og kontrollmuligheter vil gke.

Etter forslagsstillernes oppfatning vil en slik omlegging

sarlig tjene forbrukernes interesser, forst og fremst gjen-
nom okt effektivitet og et mer gjennomsiktig marked. I sin :

tur bidrar dette til at forbrukernes ettersporselssignaler let-
tere kommuniseres «bakover» til primeerprodusentene, og
at den markedsmessige «dialogen» mellom produsenter og

forbrukere styrkes. Selv om det oppstér okte prissvingnin-
ger i markedet overfor produsentene, er det mindre grunn

til & tro at disse vil gjenspeiles i tilsvarende grad overfor
forbruker. Dagligvarekjedene vil foreta selvstendige kom-

mersielle valg i trdd med forbrukernes preferanser, og
sannsynligvis opprettholde stabile priser der de er tjent
med det. Forslagsstillerne antar at kjedene i et markedsba-

sert regime der de ma ta sterre ansvar for egen tilgang, vil
kunne finne det opportunt 4 kjere kampanjer pa for eksem-

pel egg utenom forbrukstoppene, og at en prisekning ved :

forbrukstoppene vil bidra til & utjevne ettersperselen.

I kjottsektoren vil forbrukerne sannsynligvis mate mer :

reelle prisforskjeller mellom ulike stykningsdeler fordi
tilbydersiden vil tilstrebe en mer effektiv prising (dvs. at
typiske deler det er underskudd prises heyere, mens andre

forbrukerne stilles overfor slik prising. Forslagsstillerne
anser ogsa at et markedsbasert system lettere vil fange opp

trender i ettersporselen, og at ekt forbrukermakt vil kunne

bidra til mer diversifiserte produkter.

Avvikling av malpris- og PGE-modellen gir umiddelbart A

lavere AMS i WTO-notifiseringen. Sa lenge en beholder
mulighet for avsetningstiltak og videreforer produksjons-

regulering og prisutjevning, kan det imidlertid oppsté et

spersmal om en ma notifisere AMS pé grunn av disse til- | - - — ) o
i % En slik avvikling etter en overgangsperiode har i visse sektorer

takene.

— Prisbevegelser vil hindre at det oppstar overskudd- og 9.4 AVViinng etter evaluering

underskuddssituasjoner. Kostnader knyttet til regule- :

Utvalgsmedlemmene Staahl Gabrielsen, Gaasland og
utvalgets leder Hjelmeng mener at ytterligere avvikling vil
fremstd som naturlig etter en overgangsperiode, men at det
som kvalitetssikring er riktig forst a foreta en evaluering
av ordningen etter en tredrsperiode.”® Disse medlemmer
anser at en reform ber ha en tydelig mélsetning, og at en
full avvikling vil vaere det beste for samfunnet og sarlig
forbrukerne. Disse medlemmene anser det imidlertid ikke
som hensiktsmessig & anbefale en slik avvikling som et

umiddelbart tiltak, men at det er behov for overgangsord-
a styrke konkurranse, produktutvikling og innovasjon i :

ninger der en kan vinne erfaringer med mindre offentlige
inngrep i markedet. De endringer som er foreslatt ovenfor,
anses etter disse medlemmenes oppfatning som et godt
utgangspunkt for full avvikling, og at en tredrsperiode bor

. vere tilstrekkelig for & sikre omstilling.
— Kompleksiteten i omsetningssystemet vil reduseres. :

En slik losning vil da innebaere en full avvikling av gjen-
vaerende balanseringsvirkemidler, herunder mottaksplikt,
mens sektorspesifikke konkurransepolitiske regler om
kontraheringsplikt og regulerte priser opprettholdes.

9.5 Oppsummering

— Et mer markedsbasert regime ber innferes ved at
systemet der det administrativt styres mot en maélpris/
PGE gjennom avsetningstiltak avvikles. Myndighet til &
fatte rettslig bindende vedtak om produksjonsregulering
legges til Landbruksdirektoratet, som fatter vedtak etter
innstilling fra et bransjerad. For & skjerme omrader som
er seerlig utsatt etableres det en anbudsbasert og geo-
grafisk begrenset mottaksgaranti. Som en konsekvens
av disse endringene avvikles markedsregulatorrollen,
Omsetningsradet avvikles eller far sterkt reduserte
fullmakter, og markedene vil balanseres uavhengig av
formell makt tildelt samvirkene. Disse vil kunne delta pa
lik linje med andre akterer i bransjeradet for produks-
jonsregulering, og vil kunne konkurrere om oppdrag om
mottak.

i — Alle avsetningstiltak i regi av Omsetningsrédet og sam-
fraksjoner prises lavere), for 4 kunne utnytte hele dyret mest
mulig effektivt. Forslagsstillerne vurderer det som sunt at

virker avvikles (Omsetningsloven § 5 og 11 oppheves,
eventuelt innskrenkes virkemidlene gjennom forskrift
etter Omsetningsloven § 14).

— Landbruksdirektoratet gis kompetanse til 4 vedta
bindende produksjonsregulering finansiert enten
over jordbruksoppgjoret eller at det beholdes en viss
omsetningsavgift for dette formalet. Vedtak fattes etter
innstilling fra representative bransjerad. (Endringer i

ogsa blitt foreslatt av bransjen selv, jf. KLFs posisjonsnotat vedr. av-
vikling av markedsbalanseringen innenfor egg, tilgjengelig pa http.//
kjottbransjen.no/content/download/30616,/734211/file/Markedsregu-

- lering-April2014.pdf.
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Omsetningsloven § 14, finansiering over omsetningsav-
: Forbrukereffektene er av indirekte karakter og mer knyttet

gift krever lovendring, jf. omsl. § 5).

— Det innferes en anbudsbasert mottaksgaranti i visse geo-
grafiske omrader. (Forskrift under omsetningsloven, kan
finansieres ved eremerket omsetningsavgift)

- Det innferes kontraheringsplikt og tilgangsprisregule-
ring med konkurransepolitisk formal. (Forskrift etter :

omsetningsloven eller konkurranseloven § 14).
— Ordningen evalueres etter tre ar.

10 Forenkling

10.1 Innledning

Utvalgsmedlemmene Hoff, Redse Haskjold, @degard
og Reistad mener dette alternativet er det som best sik-
rer formalet med ordningen. Disse medlemmer foreslar

endringer og forenklinger for 4 imgtekomme innvendinger
som er reist mot ordningen, hovedsakelig knyttet til 4pen-

het, forutsigbarhet og neytralitet.
Formalet med markedsbalansering av jordbruksravarer
er aredusere bondens prisrisiko og risiko for ikke a fa solgt

varene sine (avsetningsrisiko). Produksjon av jordbruksrd-
varer er en biologisk produksjon med mange sma tilbydere

og hoey risiko samt flere egenskaper ved varene som gjor
at den skiller seg fra annen vareproduksjon. Dette ligger
til grunn for virkemidler i markedet for jordbruksravarer

Utvalgets evaluering viser at forméalet med markedsba-
- 10.2 Elementer i alternativet

lanseringen oppnés med dagens ordning: bonden har hatt
sikker avsetning for ravarene og man oppndr priser fastsatt
i jordbruksavtalen eller priser fastsatt med hjemmel i jord-
bruksavtalen, jfr kapittel 5.2.

Evalueringen viser videre at markedsbalansering har

betydning for 4 na den politiske malsettingen om landbruk
i hele landet.
Evalueringen har ikke kunnet pavise at ordningen inne-

barer systematiske konkurransevridende effekter, men :
evalueringen peker pd at effekter av store akterer i mar-
kedene kan forveksles med effekter av regulatorrollen.

Gjennom utvalgets arbeid har det likevel kommet fram noe
kritikk til hvordan ordningen praktiseres. Dette alternati-

vet skisserer derfor endringer i markedsbalanseringen for
4 imotekomme disse innvendingene. Alternativet foreslar

forenklinger i regelverket, okt forutsigharhet og transpa-
rens i beslutninger om reguleringstiltak.
Mer stabile priser og mer stabil tilgang av vare vurde-

res som positivt ogsd for forbruker. Effekten av dette er
imidlertid mindre i dag enn tidligere pa grunn av begren-

set prisgjennomslag videre i verdikjeden. Stabilitet i mat-
vareprisene har heller ikke samme betydning i dag som
tidligere da matvarekostnader utgjorde en vesentlig storre

andel av forbrukernes utgifter. Evalueringen har vist at det :
ikke kan pavises hverken positive eller negative effekter for

pris og utvalg til forbruker av ordningen med balansering.

til effekten av helheten av norsk landbrukspolitikk enn til
markedsbalanseringen isolert sett. Ved norsk produksjon
har forbrukere bedre mulighet for innsyn i produksjon og
prosesser, samt innflytelse pa regelverk.
Dette alternativet:
— Sikrer markedsadgang for ravarer fra sma, mellomstore
og storre gardsbruk i hele landet.

— Sikrer videreforing av jordbruksavtaleinstituttet med en

samlet ramme og forhandlinger om priser og budsjettil-
tak.

— Sikrer videreforing av kollektive beslutninger knyttet til
prising av matvarer.

— Innebaerer begrenset prisrisiko for bondens révarer.

i — Videreferer de viktigste verktey for 4 sikre pris og avset-

ning.

— Sikrer viderefering av bondens anledning til samvirkeor-
ganisering i salgs- og videreforedlingsledd.

— Sikrer alle industriakterer over hele landet ravaretilgang
pa like vilkér.

— Bidrar til at forbrukeren far bedre tilgang til norskprodu-
serte varer enn i alternativer som gir gkt risiko i primeer-
produksjonen.

— Bidrar til at ordningen far bedret legitimitet ved at regel-
verket forenkles og det blir mer dpenhet samt tydeligere
rolleavklaring rundt viktige beslutninger.

— Bidrar til mangfold i primeerlandbruket som gir grunnlag
for innovasjon og griinderskap.

Endringene som foreslas i dette alternativet besvarer utfor-

: dringene evalueringen har papekt. Dette alternativet repre-

senterer forenklinger og tydeliggjoring av ansvar innenfor

dagens ordning.

En rekke av elementene i dagens system viderefores:

— Jordbruket skal fortsatt ha det skonomiske ansvaret for
overproduksjon.

— Felles finansiering av markedsreguleringstiltak gjennom
omsetningsavgiften viderefores

— Samvirket skal fortsatt ha ansvar for prisuttak innenfor
de rammer som markedsbalansen, jordbruksavtalen og
importvernet gir.

— Markedsregulators mottaksplikt fra produsent viderefo-
res.

— Markedsregulators forsyningsplikt for ravare til lik pris
som til egen industri viderefores.

— Det legges vekt pa balanse mellom markedsregulators
forpliktelser og de virkemiddel markedsregulator har til
disposisjon.

— Innenfor produksjoner hvor det er fri etablering og ingen
volumstyring, er det serlig viktig at markedsregulator
har tilstrekkelige virkemidler til & balansere markedet og
sikre mottaksplikten i overskuddsperioder.
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— Omsetningsradet viderefores.

Forslagsstillerne mener at dette alternativet innebaerer for-
enkling, dpenhet og okt tillit. Sektorene Kjott (storfe, lam,
svin), egg, melk og korn har i dag svaert ulike modeller
for markedsbalansering, tilpasset ulikheter i produksjon
og evrige rammevilkar. Forenklingene vil derfor ogsé vaere
ulike for de ulike sektorene. Folgende tilpasninger gjen-
nomferes med sikte pa forenkling, dpenhet og ekt tillit til
reguleringssystemet:

— Det viderefores et sett effektive avsetningstiltak for a

res nermere, men hovedretningen er feerre virkemidler
enn i dag, med tydeligere avgrensninger for nar virkemid-
lene kan brukes og hvilke ravarer de kan anvendes pa.

- Beslutningsansvar for iverksetting av avsetningstiltak !
flyttes til Omsetningsradet eller Omsetningsradets sekre- !

tariatet etter naermere regler gitt av Omsetningsradet. Det

utarbeides klarere rammer for lopende reguleringstiltak.
— @Okt bruk av anbudskonkurranse for avsetningstil-

tak for melk og Kkjott eller pd andre méter apne for at

Gjennomferingen av dette ma utredes naermere.
— Samle og gjere informasjon om markedsbalanseringen
mer allment tilgjengelig. Tydeligere informasjon om

gjennomfering av avsetningstiltak. Samlet oversikt pa
¢ basismatvarer og en videreforer et fortsatt politisk ansvar

nettside hos Landbruksdirektoratet over iverksettelse,
lager etc.
— Heve prosentsatsen for gvre prisgrense for melk for a

kunne eke bruken av pris som tilpasningssignal i videre-
. Mottaksplikten fra primarprodusenter viderefores. Alle
— Okt bruk av produksjonsregulering pa kjottsektoren. :

foredlingsvirksomhet.

Spersmaél om langsiktig produksjonsregulering ligger til
avtalepartene. For saker som handteres av Omsetnings-

radet kan det, innenfor rammen av konkurranselovgiv- !
ningen, legges til rette for sektorvise dreftinger og rad

fra bransjeakterer i kjott- og eggsektoren. Ridet for pro-
duksjonsregulering av egg kan gjores gjeldende ogsé for
Kkjott.

- Avsetningstiltak skal iverksettes p& generiske varer sa !
Forslaget innebaerer at man videreforer den norske model-
— For melk: R4 melk, smor, skummetmelkpulver, faste :

tidlig i verdikjeden som mulig.

hvite oster og ekte geitost
— Forkjett: Regulering av skiret vare avvikles. Regulering
skjer utelukkende péa helt slakt niva

melk og for korn: reguleringsvare, alt til samme pris som
til egen industri.
— Importvernet skal ligge fast. Prosedyren for Landbruks-

direktoratet beslutter administrative tollnedsettelser :
gjennomgas med sikte pa tydeliggjoring av ansvar og

roller.

— Mottaksplikten videreferes. Vilkarene tydeliggjores.

— Fritak for omsetningsavgift for melk og kjott som for-
edles pa egen gérd. Hensikten er & stimulere mangfold

og innovasjon. Avgrenses til gardens egne ravarer og en
tydelig bearbeidingsgrad.

Utover dette mener forslagsstillerne aten trenger en juridisk
gjennomgang for 4 avklare hjemmelsgrunnlag og ansvars-

. fordeling mellom markedsregulator, Omsetningsrédet,
¢ jordbruksavtaleparter og Landbruksdirektorat. Ordningen

bor ogsa evalueres etter 5 ar. Det foreslas ikke opprettet
noen nye utvalg eller organer i dette alternativet. Faglige
tiltak og opplysningskontorene vurderes i egen prosess.

Faglige tiltak og Opplysningskontoret for egg og kjett, fore-
understatte pris ved overskudd. Detaljer i dette ma avkla- :

slas skilt ut i eget selskap for & f storre avstand til regulator.

I andre alternativ har en gétt langt i & drefte spesifikke
pris- og reguleringsmekanismer av rene konkurranse-
politiske hensyn. En pris-minus-modell er nevnt spesi-
fikt, uten at denne er beskrevet eller dreftet i rapporten.
Forslagsstillerene til dette alternativet mener at disse
spersmalene ligger utenfor utvalgets mandat.

- 10.3 Effekter av alternativet

andre aktorer enn samvirkene tar del i avsetningstiltak. :

10.3.1 Konsekvenser for avtaleinstituttet

Alternativet videreforer jordbruksavtaleinstituttet med
forhandlinger om en totalramme, inklusiv malpriser. Med
dette viderefores et felles samfunnsansvar for prissetting av

for lennsomheten i nasjonal matproduksjon
10.3.2 Markedsadgang

produsenter, av alle storrelser og over hele landet, sikres
markedsadgang for sine ravarer. Det skal veere like priser
for likeverdige vilkar. Dette kan innebere prisvariasjoner
mellom produsenter for eksempel basert pé langsiktighet,
fleksibilitet i leveranser etc, men basert pa likeverdighet
mellom medlemmer og ikke-medlemmer av samvirkeorga-
nisasjoner.

10.3.3 Effekter for prisniva og prisvariasjon
len med fastsettelse av priser og prisendringer til bonde

som sikrer at disse, i et balansert marked, kan hentes ut
i forhandlingene med senere ledd i verdikjeden, herunder

. med dagligvarekjedene. Forslaget kan innebzre noe okt
— Forsyningsplikten gjelder norskproduserte hele slakt, rd :

prisrisiko for produsent. @kt bruk av produksjonsregule-
ring for kjett kan bidra til & redusere den ellers ekte pris-
risikoen.

10.3.4 Kostnadseffektivitet

Okt bruk av prissignaler for melk til videreforedling og
mer vekt pa produksjonsregulering for & hindre over-
skudd av Kkjett, kan bidra til 4 redusere reguleringskostna-
dene. Reguleringskostnader til skaret vare bortfaller. Okt

. bruk av anbud kan bidra til 4 sikre kostnadseffektivitet.
¢ Kontrollbehov reduseres ved at noen beslutninger flyttes
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fra markedsregulator til Omsetningsradet og ved okt bruk
¢ Gardsbruk av alle storrelser og over hele landet sikres

av anbudskonkurranse.

10.3.5 Konkurransehensyn
Endringene som foreslds i dette alternativet besvarer

utfordringene evalueringen har pépekt. Viktige beslutnin-
ger foreslas flyttet til Omsetningsradet. Dette medferer at :

beslutninger gjores tilgjengelig for alle til samme tid. Okt
bruk av anbudskonkurranse for avsetningstiltak innen-
for melk og Kjott eller dpning for at andre akterer tar del
i avsetningstiltak, kan bidra til 4 sikre at tiltak gjennom-

synliggjeres hos Landbruksdirektoratet. Reguleringstiltak
pa skaret vare har bidratt til diskusjon om tiltakenes neytra-
litet. Dette tiltaket bortfaller.

Forslaget innebaerer at samvirkene fortsatt har ansvar for :
prisuttak innenfor rammen av jordbruksavtalen, importver- :

net og et balansert marked. Dette innebaerer anledning til
4 operere som prisleder med offentlige prisleyper pa de
varer som er omfattet av reguleringen.

Forsyningsplikten viderefores som i dag. Ved underdek-
ning av norsk ravare, pa det regulerte niva, sikrer forsy- :

ningsplikten alle akterer en relativ andel av tilgjengelig
ravare.

10.3.6 Effektivoglgnnsom produksjon

Forutsighare prisvariasjoner kan bidra til mer effektiv til- :

pasning i produksjonen. Plutselige og uforutsigbare fall i
pris til bonde vil sjelden lede til mer effektiv tilpasning, kun

til pristap for igangsatt produksjon og redusert lennsomhet
alternativet:

— En juridisk gjennomgang av ordningen

i — Regelverksendringer for tilpasning til endringer i beslut-

for bonden.

10.3.7 Landbruk over hele landet

markedsadgang ved at mottaksplikten fra bonde videre-
fores. Risikoen ved investeringer reduseres ved at hovede-
lementer i markedsbalanseringen viderefores.

10.3.8 Seerlig om virkningen for forbrukerne

Forslaget sikrer at forbrukeren fir bedre tilgang til norsk-
produserte varer enn i alternativer som gir ekt risiko i
primarproduksjonen. Norske forbrukere har sterre inn-

flytelse pa produksjonsmetoder og —prosesser ved norsk
fores effektivt. Informasjon om reguleringstiltak samles og

produksjon og videreforedling enn pa importerte varer.

Markedsbalanseringen gir bedret skonomi til primaer-
produsentene og bidrar dermed til at norsk matproduksjon
styrkes. Omfanget av norsk produksjon og investeringer
i jordbruket pavirkes imidlertid av en rekke andre ram-
mevilkar; slik som alternativ anvendelse av arbeidskraft
og kapital, samlet lennsomhet i produksjonen inklusiv til-
skudd etc. Markedsbalanseringen alene har derfor begren-
set mulighet til 4 lose utfordringer knyttet til underdekning
av norske ravarer.

Fritak for omsetningsavgift for foredling pa egen gard vil
ytterligere stimulere til skt mangfold, innovasjon og tilbud
av handverksmessig kvalitetsmat slik forbrukerne og dag-

ligvarekjedene etterspor.

10.4 Gjennomfgring av alternativet

Folgende endringer mé gjores ved gjennomfering av dette

ningsprosesser og virkemiddelbruk som beskrevet over.
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