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Kort sammendrag

Den regionale arbeidsdelingen har siden etterkrigstiden vaert et sentralt element i
norsk landbruk. Gjennom ulike landbrukspolitiske virkemiddel under samle-
betegnelsen kanaliseringspolitikken, har det blitt lagt opp til at kornproduksjonen
prioriteres pa de beste jordbruksomradene. Husdyrhold og grovférproduksjon ble
derfor gradvis skjgvet ut til daler og omrader som av ulike agronomiske, topografiske
og miljpmessige arsaker ikke egner seg til kornproduksjon. Frem til rundt 1990 ble
denne politikken gjennomfg@rt gjennom a justere prisforholdet mellom korn og melk,
men grunnet internasjonale tilnaerminger og et gnske om a redusere kostnadene i
jordbruket pa 1990-tallet ble det lagt om til andre virkemidler. Denne rapporten tar for
seg utviklingen i den regionale arbeidsdelingen siden 1990 og finner at den til tross for
endrede virkemidler og en viss regional omfordeling kan sies a veere relativt stabil.
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Short summary

The regional division of labor has been a key element of Norwegian agriculture since
the post-war period. Through various agricultural policy instruments under the
collective term channeling policy, grain production has been prioritized in the best
agricultural areas. Animal husbandry and forage production were therefore gradually
pushed out into valleys and areas that for various agronomic, topographic and
environmental reasons are not suitable for grain production. Until about 1990, this
policy was implemented by adjusting the price ratio of cereals and milk, but due to
international approaches and a desire to reduce the cost of agriculture in the 1990s,
other instruments were put in place. This report deals with developments in the
regional division of labor since 1990 and finds that despite changes in policy
instruments and some regional redistribution, it can be said to be relatively stable.
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1. Innledning

1.1 Tema

En regional arbeidsdeling i landbruket har helt siden starten av 1950-tallet utgjort et
sentralt prinsipp i den norske landbruksmodellen (Arnoldussen et al., 2014, s. 32; Grue,
20144, s. 21). Regional arbeidsdeling, ogsa kalt geografisk produksjonsfordeling eller
regional spesialisering, er at ulike produksjonsformer er fordelt pa de omradene av
landet hvor de egner seg klimatisk og topografisk. Kornproduksjon kanaliseres til de
mest produktive arealene, og grovfor-produksjon og husdyrhold prioriteres pa mindre
produktive omrader. Pa denne maten blir omrader som kun egner seg for
grasproduksjon og husdyrhold brukt, og landets ressurser utnyttet, noe som har stor
innvirkning pa selvforsyningsgraden (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 28-30).
Kanaliseringspolitikken innebefatter de virkemidlene og tiltak i norsk landbrukspolitikk
som gar ut pa a stimulere til regional spesialisering i landbruket (Johnsen & Smedshaug,
2016, s. 19; Vatn, 1989, s. 6). Dette er en forutsetning for & oppna noen av
hovedmalene for norsk landbruk (Arnoldussen et al.,, 2014, s. 37). Den regionale
arbeidsdelingen er tenkt a bidra til beredskapsmessige hensyn, landbruk i hele landet,
optimal ressursbruk og distriktsbosetting (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 20).
Kanalisering av produksjon handler med andre ord om a fordele markedet for de ulike
produksjonsformene pa en mate som gjgr at vi oppnar landbruk over hele landet, en
hay samlet produksjon og en hgy selvforsyningsgrad.

Kanaliseringspolitikken og de regionale komparative fortrinn den bygger pa har fgrt til
at kornproduksjon er lokalisert i flatbygdene pa @stlandet og Trendelag (Johnsen &
Smedshaug, 2016, s. 20; Landbruks- og matdepartementet, 2018a, s. 27).
Grovforproduksjon og husdyrhold er lokalisert i distriktene, i dal-, fjell-, og skogsbygder
der kornproduksjon ikke er hensiktsmessig (Arnoldussen et al., 2014, s. 37; Rgnningen,
Bjerkhaug, Holm & Vik, 2011, s. 18). En forutsetning for kanaliseringspolitikken er et
velfungerende importvern, bade for korn og husdyrprodukter, som muliggj@r at norsk
matproduksjon er konkurransedyktige pa pris sammenlignet med internasjonal
matproduksjon (Eidem, 2017, s. 71). En vesentlig komponent i kanaliseringspolitikken
er korn- og kraftforpolitikken som innebaerer et avhengighetsforhold mellom
husdyrprodusenter og kornprodusenter (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 19). Dette har
blitt omtalt som «terrorbalansen» i norsk landbruk (Nationen, 2014, s. 9). Det handler
om at kornbgnder far sin inntekt gjennom avsetning av forkorn for bruk i kraftfor, som
er en utgift for husdyrbgndene. Pa den ene siden fgrer en hgy kornpris derfor til gode
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inntekter i kornnaeringen og utgifter i husdyrnaeringen. Pa den andre siden vil en lav
kornpris fgre til lave inntekter i kornproduksjonen og lave kostnader for
husdyrbgndene. En god korngkonomi er ogsda av interesse for husdyrbgndene,
ettersom de til en viss grad er avhengig av at kornbgndene holder seg til
kornproduksjon (NOU 1991: 2 B, s. 402-403). Kornomradene har ogsa de beste
forutsetningene for grovforproduksjon og ville derfor, uten en politikk for kanalisering
av produksjonen, utkonkurrert de omradene som har darligere forutsetninger
(Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 28-30).

1.2 Forskningsspgrsmal

Pa grunn av internasjonale forhandlinger og utviklingstrekk i norsk landbruk og
landbrukspolitikk fra 1990-tallet, har kanaliseringspolitikkens virkemidler blitt endret
og byttet ut (Almas, 2002, s. 139, 339-340; Arnoldussen et al., 2014, s. 32-33, 40;
Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 27). Landbrukspolitiske endringer medfgrer endrede
rammevilkar for bgndene. Det er interessant 8 undersgke om kanaliseringspolitikken
som har virket de siste knappe 30 arene har opprettholdt den regionale
arbeidsdelingen, eller om det har skjedd en omfordeling av produksjonen i Norge. Det
har i de senere arene blitt ytret bekymringer vedrgrende kanaliseringspolitikkens
virkning og den regionale arbeidsfordelingen (Arnoldussen et al., 2014, s. 36-37;
Haarsaker, 2019, s. 1; Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 30-31; Nykvist, 2011; Sunde,
20193, b; Vik, 2018). Denne rapporten vil adressere dette ved en todelt problemstilling:

1) Hvordan har den regionale arbeidsdelingen i norsk jordbruk utviklet seg fra 1990 til
20177

2) Pa hvilke mater har kanaliseringspolitikken og andre faktorer bidratt til denne
utviklingen?

Rapporten begrenser seg til 3 omfatte arealbruken, altsa fordelingen og kanaliseringen
av grovforproduksjon og kornproduksjon, da det er dette kanaliseringspolitikken
opprinnelig ble opprettet for a pavirke (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 20). Dette vil
ogsa innebeaere produksjon av melk og r@dt kjgtt, da det henger tett sammen med
grovférproduksjonen. Lyse kjgttslag vil utelates fra rapporten da de ikke har en sa
direkte tilknytning til ressursgrunnlaget og arealbruken. Dette til tross for at ogsa dette
kan trekkes inn i debatten om den regionale fordelingen av matproduksjon i Norge.
Avgrensningen i tid er basert pa at det pa starten av 1990-tallet skjedde en del
endringer vedrgrende kanaliseringspolitikken, som jeg vil komme tilbake til. | tillegg
nadde kornarealet en topp i 1991, f@r det begynte 3 ga ned (se figur 3). 2017 er valgt
av praktiske hensyn, da Sgr- og Nord-Trgndelag ble slatt sammen til ett fylke med

10 RAPPORT NR 10/2019



virkning fra 01.01.2018 (Regjeringen, 2019). Trgndelag figurerer derfor som en enhet i
statistikken fra 2018, noe som vanskeliggjgr tolkningen. | tillegg ble store deler av
landbruket rammet av en ekstraordineer tgrke i 2018, noe som fgrte til store avvik fra
normalar (Norges Bondelag, 2018).

1.3 Struktur og oppbygning

Denne rapporten er en case-studie som studerer kanaliseringspolitikken med en
prosessuell  tilneerming.  Kanaliseringspolitikken er en spesifikk del av
landbrukspolitikken. Landbruket og bgndene er mangfoldige, og ogsa en del av
samfunnet utenfor sitt eget felt. Veldig mange faktorer pavirker landbrukets utforming
og komplekse sammenhenger skal isoleres for & kunne besvare forskningsspgrsmalet.
Det er flere medvirkende faktorer som ma utelates pa grunn av rapportens rammer.
Tidligere forskning og teori har bidratt til 8 avgrense rapporten.

For a sette rapporten og temaet inn i en stgrre sammenheng vil jeg f@rst beskrive den
historiske bakgrunnen for kanaliseringspolitikken der jeg ser pa landbrukspolitiske
endringer fra etterkrigstiden og frem til i dag, f@r jeg presenterer forskningen som har
blitt gjort pa feltet tidligere (2.0). Det teoretiske rammeverket (3.0) som vil belyse
empirien bestar av en modell som inkluderer bade aktgr- og strukturnivda og
overgangene mellom disse. Det politiske rammeverket (kanaliseringspolitikken) og
forhold utenfor landbrukspolitikken pavirker bgndenes handlingsvalg. Disse
handlingsvalgene far en aggregert virkning pa makronivdet, den regionale
arbeidsdelingen. Dette drgftes i sammenheng med teorien om sti-avhengighet, som er
en institusjonell teori. Ettersom det interessante er politikkens virkning pa aktgrenes
samlede oppfersel vil generell virkemiddelteori presenteres i sammenheng med en
diskusjon av aktgrforutsetninger. Videre vil de metodologiske og metodiske valgene
som har blitt tatt presenteres og diskuteres (4.0). Slutningslogikken er abduktiv ved at
kanaliseringspolitikken er gitt og den regionale arbeidsdelingen blir kartlagt i den
empiriske delen. Ved 3 sgke etter sammenhenger gjennom en kontinuerlig veksling
mellom teori og empiri er malet a finne forklaringer pa utviklingen. Derfor hentes ogsa
inspirasjon fra metoden prosess-sporing for a forsta de kausale mekanismene i
utviklingen av feltet som undersgkes. Deretter vil det empiriske materiale som er
hentet inn presenteres og analyseres (5.0). Empirien er hentet fra eliteintervju,
statistisk materiale, offentlige dokumenter og tidligere forskning. Fgrst vil utviklingen
av den regionale arbeidsdelingen beskrives med ulike relevante indikatorer (5.1).
Deretter vil jeg beskrive kanaliseringspolitikken som har blitt fgert i perioden, og andre
faktorer som pa bakgrunn av de empiriske funnene og det teoretiske rammeverket
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anses som relevante (5.2). | diskusjonskapitlet (6.0) vil teori og empiri ses i
sammenheng. Til slutt kommer en konklusjon og en oppsummering (7.0).

Jeg finner i denne rapporten at det til tross for en del endringer har veert en stabilitet i
den regionale produksjonsfordelingen. Dette er et resultat av at bl.a. de normative og
gkonomiske virkemidlene har motvirket regional omfordeling (rekanalisering). Dette
fenomenet er at husdyrhold og grovforproduksjon flyttes tilbake til kornomradene.
Den institusjonelle utformingen av landbrukspolitikken gjennom
forhandlingsinstituttet medfgrer ogsa en treghet som vanskeliggjgr endringer. Fysiske
strukturer som bl.a. tilgang til arbeidsmarked utenfor landbruket og landbrukets
sammensetning fra tidligere, setter rammer for fremtidige handlingsvalg. Disse
strukturene fgrer til et begrenset handlingsrom for aktgrene. Teknologisk og
strukturell utvikling i landbruket medfgrer endrede rammebetingelser som preger
landbruket og bgndenes tilpasning. Prinsippet om landbruk over hele landet, og
oppslutningen om det multifunksjonelle landbruket som bidrar til andre politiske mal
enn matproduksjon, har statt sterkt i den norske landbruksdebatten. Dette er noe en
regional arbeidsdeling tjener godt.
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2. Tidligere forskning

En god analyse er avhengig av en god situasjonsbeskrivelse av de hendelsene som star
ut som avgjgrende for casens utvikling (Collier, 2011, s. 824). Derfor fglger en
beskrivelse av den landbrukspolitiske utviklingen, kanaliseringspolitikken og den
regionale arbeidsdelingen slik det har blitt presentert i tidligere forskning og andre
dokumenter. Gjennomgangen nedenfor viser utgangspunktet for de metodiske,
teoretiske og empiriske valgene.

2.1 Korn- og kraftférpolitikken som virkemiddel frem til 1990

Kanaliseringspolitikkens rgtter strekker seg tilbake til slutten av 1940-tallet, og
resulterte i at totalproduksjonen i landbruket gkte og at husdyrproduksjonene i stor
grad ble flyttet ut til distriktene (NOU 1991: 2 C, s. 71). Dette ble iverksatt av flere
grunner. Man opplevde pa 1940-tallet overproduksjon og avsetningsproblemer i flere
av husdyrproduksjonene. Lgsningen ble a sette inn tiltak for & gke kornproduksjonen i
de omradene hvor det egnet seg, for & skape rom for & gke produksjonen av
husdyrprodukt i «distriktene» (Vatn, 1989, s. 4-5, 17-18). Redusert melkeproduksjon i
de flate, sentrale omradene apnet for gkt avsetningsmulighet i markedet for
melkeprodusenter i distriktsomradene (Grue, 20144, s. 21) Dette sammenfalt med et
distriktspolitisk @nske om arbeidsplasser i mindre sentrale strgk (Johnsen og
Smedshaug, 2016, s. 20). Melkeprodusentene i dal- og fjellbygder rundt om i landet
hadde fa arbeidsalternativer utenfor landbruket, og det matte derfor sikres en levelig
inntekt av gardsbrukene. Samtidig var det et gnske om og rom for produksjonsvekst i
kornsektoren (Vatn, 1989, s. 17, 124). Sammen med et behov for gkt samlet
matproduksjon apnet denne arbeidsdelingen for en mer optimal utnyttelse av landets
ressurser (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 20).

Regjeringa Gerhardsen valgte & endre kornpolitikken for & sette fart i
kornproduksjonen i prisforhandlingene i 1950. Prisen pa ett kilo hvete skulle na ikke
veere lavere enn 1,5 ganger gjennomsnittpris per liter melk. Fra da ble kornprisen
virkemiddelet for a prioritere kornproduksjon i kornomradene, og dette regnes som
starten pa kanaliseringspolitikken (Almas, 2002, s. 137-139). Virkemidler som a
balansere kornpris, korntrygd, og avgift og rabatt pa kraftfor varte fram til
jordbruksoppgjgreti 1991. Dette viste seg effektivt i a regulere produksjon og inntekter
i de ulike naeringene i jordbruket, samtidig som det i samspill med andre faktorer
tredoblet norsk kornproduksjon mellom 1950-1990 (Almas, 2002, s. 140-141, 340).
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Den tidlige produksjonskanaliseringen er fattet tilsynelatende uten at kostnadene og
konsekvensene ble utredet, og det var heller ingen vanlig ordning i andre land, der
trenden har veert at de beste jordbruksomradene heller gkte sin andel av
produksjonen. Det fins likevel noen europeiske eksempler pa en utjevning av
produksjonsulemper mellom omrader, uten at dette vil vaere i fokus i denne rapporten
(Grue, 20144, s. 20-22).

Pa 1970- og 1980-tallet opplevde flere land matvarekriser, og kanaliseringspolitikken
ble igjen sett pa som et middel for a regulere overproduksjon i Norge (Johnsen &
Smedshaug, 2016, s. 21-22). Hensynet til overproduksjon og miljgskader i landbruket
omtales av noen som post-produktivistisk. Med dette kom nyliberale ideer gjennom
WTO med et fokus pa reduserte subsidier. Selv om det ble gjort en del reduksjoner i
subsidienivaet ogsa i Norge, ble liberalismen mgtt med et gkt fokus pa landbrukets
mangesidige funksjoner, gjennom en tydeliggjgring av multifunksjonaliteten i norsk
landbruk (Harstad, 2015, s. 17). Dette blir nsermere beskrevet i neste kapittel.

2.2 Den landbrukspolitiske utviklingen fra rundt 1990

| 1987 ble det satt ned et utvalg med oppgave a utrede en ny landbrukspolitikk, ledet
av Havard Alstadheim. Hovedfokuset i innstillinga fra Alstadheim-utvalget 13 pa
omstilling og at bgnder skulle vaere selvstendig nzeringsdrivende. Bendene matte selv
skape levelige inntekter. Utredningen har viet et helt kapittel til drgftinger rundt for-
og kornpolitikken, noe som viser hvor sentralt dette har statt (NOU 1991: 2 B). P3
slutten av 1980-arene tradde Gunhild @yangen (Ap) inn som landbruksminister i
regjeringa Brundtland og rokket ved den eksisterende landbrukspolitikken. Fall i
oljeprisen og et internasjonalt bgrsfall fgrte til sparepolitikk i statsbudsjettet, noe som
ogsa bergrte bgndene. Gjennom 1990-tallet skjedde det en markedstilpasning bl.a. ved
reduksjon i neaeringsoverfgringene i jordbruksoppgjgrene. En samtidig avtakende
utlansrente gjorde at dette ikke fikk store utslag for inntektene hos bgnder som hadde
bundet opp mye i lanefinansiert kapital (Almas, 2002, s. 336-340). Som et ledd i a gjgre
landbruket robust, ble det gjort flere politiske grep. Kanaliseringspolitikken som frem
til da i hovedsak hadde vaert realisert giennom korn-kraftfér-politikken, ble endret ved
at kornprisen ble redusert og kompensert gjennom andre tilskudd (Arnoldussen et al.,
2014, s. 37-38). Myndighetene sa med uro mot den synkende prisutviklingen i Europa,
og ville omstille landbruket til 3 mgte disse utfordringene. Samtidig som det pagikk
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forhandlinger i GATT/WTO! narmet det seg ogsd EU-avstemning. Grepene som ble
gjort kan derfor ogsa tolkes som et grep for a tilrettelegge landbruket mer for
internasjonal  pavirkning, og ogsa en mulig EU-inntreden, med den
konkurransesituasjonen dette ville medfgre (Almas, 2002, s. 336-340; 2016, s. 175-
176). Det ble argumentert med at en omlegging til arealstgtte ville virke mindre
produksjonsdrivende og markedsforstyrrende (NOU 1991: 2 B, s. 362-364). Selv om
reduksjonen i kornprisen vakte uro i landbruket, ble kanaliseringspolitikken sett pa som
solid ettersom den hadde virket sa lenge. Samtidig var det handlingsrom til 8 omfordele
ressurser fra de distriktene og naeringene som tjente best per arsverk, nemlig
kornbgndene, til de som ikke gjorde det, husdyrbgndene. Prisene pa kraftfér matte da
ned for a styrke distriktslandbruket (Almas, 2002, s. 339-340).

Pa slutten av 1990-tallet og utover 2000-tallet skjedde det en videre tilnaerming til
internasjonale spgrsmal. | stortingsmeldingen «Om norsk landbruk og
matproduksjon», utformet under landbruksminister Kare Gjgnnes i 1998-1999 og
behandlet i Stortinget under landbruksminister Bjarne Hakon Hanssen i 2000, ble det
multifunksjonelle landbruket Igftet fram i mgte med fremtidige internasjonale
forhandlinger (Grue, 2014b, s. 280, 287-288 ). Dette landbruksregimet vektla at
opprettholdelsen av en spredt bosetting giennom tilrettelegging for landbruk over hele
landet var viktig, og at en liberal landbrukspolitikk ikke ville ivareta disse hensynene
(Harstad, 2015, s. 17). Rgnningen og Burton (2013, s. 60-63) hevder at det
multifunksjonelle har preget norsk landbruk hele etterkrigstiden ved fokuset pa
levende bygder og kulturlandskap som argument for et landbruk over hele landet.
Landbrukets mangesidige funksjoner utenom matproduksjon har blitt trukket frem ved
flere anledninger. Det ble ogsa i denne stortingsmeldingen konkludert med at det var
ngdvendig med en moderat strukturrasjonalisering i melkesektoren, samt at
overfgringene skulle reduseres og virkemidlene i stgrre grad skulle virke i faver stgrre
bruk (Grue, 2014b, s. 288, 321).

Den siste tiden har prinsippet om en barekraftig produksjonsgkning som en
forutsetning kommet inn, og dette er et av hovedmalene i den siste stortingsmeldingen
om landbruket (Landbruks- og matdepartementet, 2016, s. 10). Dette nye
landbruksregimet har pa grunn av denne dreiningen mot baerekraftig produktivisme
blitt omtalt som ny-produktivistisk (Harstad, 2015, s. 24; Rgnningen & Burton, 2013, s.
59-60). | det nye internasjonale fokuset rundt landbrukspolitikk star tanken om

! General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) ble i 1994 erstattet av World Trade Organization (WTO)
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matsikkerhet sterkt (Grant, 2012, s. 423), og dette har bl.a. satt spor i tilnsermingen til
den landbrukspolitiske utformingen av CAP (Common Agricultural Policy) (Hogan,
2016; Rpnningen & Burton, 2013, s. 70). Begrepene som betegner de ulike trendene i
landbrukspolitikken tolkes ulikt og kan innebaere ulike tilnaerminger mellom garder,
naeringer og nasjoner (Rgnningen & Burton, 2013, s. 59-63).

2.3 Tidligere forskning pa kanaliseringspolitikken

Det er sa vidt meg bekjent ikke blitt gjort mye eksplisitt forskning pa
kanaliseringspolitikken i perioden jeg skal undersgke. Kanaliseringspolitikken mellom
1990 og 2017 har derfor gatt litt under radaren, uten at det har blitt gjort en helhetlig
analyse av politikkens virkning pa den regionale arbeidsdelingen. Flere
landbruksforskere har likevel trukket frem og diskutert kanaliseringspolitikken og den
regionale arbeidsdelingens betydning implisitt og delvis. Dette delkapittelet er en
gjennomgang av tidligere forskning pa temaet.

Arild Vatn (1989) gjorde en analyse av kanaliseringspolitikken fra 1946 og frem til 1985.
Hans analyse viser at kanaliseringspolitikken, der korn- og kraftforpolitikken sto
sentralt fra 1950 og fram til midten av 1980-tallet, har vaert effektiv. Han sammenligner
utviklingen pa @stlandets flatbygder med «slettbygdene» i Sverige, og viser til at
omleggingen fra grovforareal til kornareal har veert mer intensiv i fgrstnevnte. Hans
fokus er fgrst og fremst pa de gkonomiske forholdene, ettersom det var det relative
prisforholdet mellom korn og melk som var styrende for kanaliseringspolitikken i
denne perioden. Vatn trekker ogsa frem at fokuset pa de miljgmessige konsekvensene
av spesialisering i produksjon kom frem pa slutten av 1980-tallet. Dette gjaldt for
eksempel arealavrenning og forurensing av vassdrag. Sgdal og Aanestad (1990) gjorde
en studie som fokuserte pa akkurat dette. Der tilrddet de en mer allsidig
matproduksjon i hele landet enn situasjonen i den daveerende regionale
spesialiseringen, for a redusere erosjon og avrenning.

Grunnlaget for kanaliseringspolitikken frem til 1990-tallet, nemlig at en hgy kornpris —
og felgelig en hgy kraftforpris — vil sikre Iennsomheten for kornprodusenter samt gjgr
grovféret i distriktene attraktivt @ produsere, har mistet feste i den norske
landbrukspolitikken (Vik, 2016, s. 37-38). Inn har det kommet andre virkemidler som
virker inn mot den regionale arbeidsdelinga. Arnoldussen et. al. (2014) analyserer
forvaltningen av arealressursene og matproduksjonen opp mot virkemiddelbruken i
norsk landbrukspolitikk. Her trekkes kanaliseringspolitikken frem som sentral for
utnyttelse av de nest beste jordbruksomradene, ved at den legger til rette for bade
korn- og grovforproduksjon gjennom en arbeidsdeling der de beste
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jordbruksomradene stimuleres til kornproduksjon noe som dapner for
grovforproduksjon i de mindre gode omradene. De anser prisnedskriving pa korn,
fraktutjevningsordningen for korn og kraftfor, differensierte dyre- og arealtilskudd og
systemet med kvoteregioner for melkeproduksjon som de viktigste virkemidlene
innenfor kanaliseringspolitikken i dag. Disse virkemidlene retter seg mot en regional
differensiering. Frakttilskuddet skal gjgre korn- og kraftférpriser lik for hele landet, slik
at lokalisering ikke skal vaere en kostnadsdrivende faktor for distriktsbgnder.
Prisnedskrivningstilskuddet skal gjgre husdyrprodusentenes utgifter overkommelige
ved 3 senke prisen mgllene betaler for norsk korn under verdensmarkedsprisen.
(Arnoldussen et al., 2014, s. 38-39; Prestegard, 2016, s. 67). Dyretilskuddene utbetales
per dyr og er differensiert etter antall dyr, der mange dyr gir mindre tilskudd per dyr
(Landbruks- og matdepartementet, 2018a, s. 22; Prestegard, 2016, s. 68).
Arealtilskuddet skal bidra til utjevning av: «inntektene mellom ulike produksjoner,
stgrrelse pa foretakene og distrikt» (Partssammensatt arbeidsgruppe, 2010, s. 7). Det
er en sats som er differensiert mellom produksjoner og soner (Landbruksdirektoratet,
2019a; Prestegard, 2016, s. 68-69). Markedet for melkekvoter er inndelt i
produksjonsregioner, som definerer en geografisk grense for kvotekjgp. Dette forbyr
kjop og salg mellom regionene (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 33-34).

Virkemidlenes innretting og st@rrelse bestemmes i jordbruksoppgj@ret. Farsund (2014,
s. 88) og Vik (2016, s. 24) har beskrevet forhandlingsinstituttets konserverende og
begrensende effekt nar det kommer til endringer i landbrukspolitikken. Dette vil ogsa
veere av interesse for denne rapporten, da stabiliteten i den regionale arbeidsdelingen
skal beskrives.

Jostein Vik (2016) har studert férproduksjonen og strukturutviklingen i landbruket og
kommer derfor innom sentrale elementer ved kanaliseringspolitikken.
Effektiviseringen i landbruket de siste 30 arene har fgrt til utfordringer i utformingen
av landbrukspolitikken pa grunn av gkt stgrrelse pa gjennomsnittsbruk, samt hgyere
produktivitet og avdratt (melkemengde per dyr) i melkesektoren. Teknologiske
nyvinninger som melkeroboten og rundballepressen har i aller hgyeste grad veert
medvirkende til en sterk strukturutvikling. Sammen med lemping pa politiske
begrensninger i kvotesystemet og justeringer i tilskuddsordningene har det fgrt til at
norsk landbruk, spesielt i melkesektoren, konsentreres om faerre og st@rre bruk.
Fjellhammer og Thuen (2014) ser spesielt pa utviklingen i melkenaeringen og trekker
inn de utilsiktede virkningene av behovet for faerre melkekyr som fglge av hgyere
avdratt og konsekvensene dette har for kjgttproduksjonen.
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Vik (2016, s. 27-29) trekker ogsa inn forhold utenfor landbruket i diskusjonen rundt den
regionale arbeidsdelingen. Mulighetene for arbeid utenfor bruket er en faktor som i
seg selv kan veaere avgjgrende, ettersom kornproduksjon tillater en mer fleksibel
hverdag store deler av aret, sammenlignet med melkenaringen. Kornbgnder henter
stgrre andeler av inntekta si utenfor landbruket enn melkebgnder. Kornomradene i
Norge befinner seg i stor grad i neerheten av omrader med gode og store
arbeidsmarked og dette muliggjgr mangesysleri (Forbord & Vik, 2017, s. 553).
Investeringer i landbruket, enten det er i melkerobot, stgrre maskiner eller
rundballepresse f@rer til en endret arbeidshverdag og andre muligheter ogsa nar det
gjelder fritid og arbeid utenfor gardsbruket (Stabbetorp & Huus, 2015, s. 5; Vik, 2016,
s. 13-14, 27-29, 35-36).

Johnsen og Smedshaug (2016) har gjort et case-studie der de fokuserer pa at
vestlandsjordbruket sakker akterut i forhold til resten av landet og forklarer dette med
innrettingen av de landbrukspolitiske virkemidlene. Fokuset pa Vestlandets negative
utvikling gjgr at det ogsa i denne rapporten utpeker seg noen omrader av spesiell
interesse, selv om denne rapporten har hele landet i fokus. De papeker at det i
kornomradene (Oslo, @stfold, Akershus og Vestfold) har skjedd en gkning i grasarealer,
og drgfter om det kan veere snakk om en reversering av den regionale arbeidsdelingen.

Denne gjennomgangen av tidligere forskning har papekt flere elementer som antas a
ha forklaringskraft pa forskningsspgrsmalet. Dette vil veere styrende for hvilke
teoretiske perspektiver og empirisk datamateriale som kan vaere hensiktsmessige for
a belyse temaet over denne perioden. Dette, i tillegg til bekymringene vedrgrende den
regionale arbeidsdelingens utvikling, viser at denne rapporten er ngdvendig, bade av
faglige og politiske grunner. | tillegg har rapporten teoretisk relevans nar det gjelder
institusjonell stabilitet og sti-avhengighet i utvikling.
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3. Teori

| dette kapittelet vil jeg beskrive det teoretiske grunnlaget som belyser empirien.
Kanaliseringspolitikken er som nevnt en policy-pakke utformet med den hensikt a
opprettholde regional arbeidsdeling og utjevne de relative komparative
produksjonsfordelene i de ulike omradene. Det er med andre ord to elementer pa
makroniva som skal undersgkes. Det er gjiennom aktgrene pa mikronivaet, bgndene,
kanaliseringspolitikken og andre forhold skal virke. Denne sammenhengen vil
diskuteres med utgangspunkt i en forstaelsesmodell som binder sammen disse
nivaene. Kanaliseringspolitikkens virkemidler og andre forhold fungerer i et samspill.
Det antas at endringer i disse faktorene vil fa utslag i bgndenes inntekt, handlingsrom
og produksjonsmate gjennom at de enten motvirker eller stimulerer former for atferd.
Derfor vil det komme en diskusjon av virkemiddelteori i en landbrukspolitisk kontekst.
Landbruket er pa flere mater preget av en treghet i omstilling, bade politisk,
agronomisk og institusjonelt. Dette vil belyses gjennom historisk institusjonalisme og
teorien om sti-avhengighet.

3.1 Sammenhengen mellom struktur og aktgr

Det er pa mikroniva, blant bgndene, at handlingen utspiller seg. For a forklare hvordan
policy og utenforliggende faktorer pavirker endringer eller stabilitet pa makronivaet,
benyttes en forklaringsmodell som tar utgangspunkt i aktgrene som utgjor elementene
i strukturen og bindeleddet mellom X og Y pa makroniva. Aktgr-struktur-modellen, som
er beskrevet av Mgller (2012, s. 93-96) og Coleman (1990, s. 3-12) viser hvordan man
kan inkludere disse overgangene fra makro til mikro og fra mikro til makro.

Modellen gar ut pa at sammenhengene som har fgrt til en virkning vi kan observere pa
makroniva ma gi mening ogsa pa mikroniva og vaere kronologisk realistisk. | tillegg ma
det kunne forklares teoretisk. Hendelser pa makroniva pavirker aktgrenes
handlingsvalg pa mikroniva, og samlet fgrer aktgrenes handlinger til utfall pa
makroniva (Mgller, 2012, s. 93-96). Endringer i strukturen er resultater av oppfgrselen
til aktgrene (Coleman, 1990, s. 3). For at man skal kunne forklare hvordan
kanaliseringspolitikken og andre faktorer pa makroniva pavirker den regionale
arbeidsdelingen som ogsa er pa makroniva, ma derfor denne forklaringen inkludere
bgndene. Den fgrste overgangen, fra makro til mikro, kan forklares ved at strukturene
bade muliggjgr og setter begrensninger for en rekke handlingsvalg for aktgrene.
Aktgrene forholder seg til rammene og konteksten de opplever, og handler pa
bakgrunn av dette. Den andre overgangen, fra mikro til makro, kan forklares ved at den
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samlede oppferselen til aktgrene og deres samhandling igjen produserer nye
strukturer og kontekster (Coleman, 1990, s. 11-12).

{Kanaliseringspolitikken] e > [ Regional ]

produksjonsfordeling

N pd

:[B@ndenes handlingsvalg}

N

[ Bendenes rammevilkar

Figur 1: Aktgr-struktur-modell

Figur 1 illustrerer grafisk en forenklet versjon av modellen. Denne forstaelsesrammen
ferer til fglgende resonnement for denne rapporten. Kanaliseringspolitikken og andre
faktorer vil pavirke bgndenes handlingsvalg. Kanaliseringspolitikkens virkemidler som
utformes og iverksettes pa makronivda er ment & opprettholde den regionale
produksjonsfordelingen i norsk landbruk, altsa at det dyrkes korn der det kan dyrkes
korn, og grovfor der dette er mer hensiktsmessig. Denne virkemiddelpakken har vaert
under endring i perioden som undersgkes i rapporten. Iverksettelsen av disse
virkemidlene pavirker aktgrenes rammevilkar pa mikroniva. Tilskudd, lover, kvoter,
investeringsmidler og forhold utenfor landbrukspolitikken som aktgrenes interesser,
alternative arbeidsmuligheter, behov for fritid og forutsigbare inntekter pavirker
aktgrenes handlingsvalg. Bendene opererer innenfor de rammene politikken setter,
tolker de signal politikken gir og veier handlingsalternativer mot hverandre. Samtidig
pavirkes de av forhold utenfor landbrukspolitikken. Summen av bgndenes handlinger
vil fgre til et utslag pa den regionale produksjonsfordelingen. Dette kan forstas og
forklares ved a analysere eventuelle endringer i indikatorer som maler den regionale
produksjonsfordelingen, med tanke pa den Igpende utviklingen og utformingen av
kanaliseringspolitikken. Samtidig er det viktig a8 bringe med seg teoretiske antakelser
om hvordan de ulike politiske virkemidlene kan pavirke bgndenes handlingsvalg.
Aktgrene har ulike interesser, opplever ulike kontekster og mgter fglgelig pavirkning
pa deres handlingsmuligheter pa ulike mater. Dette beskrives neermere i 3.2.

3.2 Aktgren

Aktgr-struktur-modellen inkluderer aktgrene pa mikroniva (Coleman, 1990, s. 3).
Derfor ma aktgrforutsetningene for analysen drgftes kort. Landbrukshistorikeren Stein
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Tveite skal ha sagt at “bgnder gjgr det som svarer seg best” (Vik, 2016, s. 33). Men hva
som til enhver tid svarer seg best, avhenger av konteksten. Rasjonalitet er
kontekstavhengig og ulike aktgrer opplever ulike kontekster (Moses & Knutsen, 2012,
s. 308-309). Som Vatn (1989, s. 6) papeker vil virkningen av politikken avhenge av hvor
rasjonelle aktgrene i malgruppen er, og i tillegg vil typen rasjonalitet aktgrene fglger
vaere avgjgrende.

Bgnder er en gruppe med mange ulike aktgrer som fglgelig reagerer og tilpasser seg
ulikt til landbrukspolitikken, men ogsa ut fra livssituasjon og forhold utenfor
landbruket. Enhver endring i rammevilkarene vil medfgre en endring i hvordan den
enkelte tilpasser seg, ettersom forventninger ngdvendigvis skapes av den politikken
som fgres (NOU 1991: 2 B, s. 148). Atferd styres av hva aktgrene vil oppna og hvordan
de forstar ssmmenhengen mellom en handling og konsekvensen av den. Blant annet
vil strukturene i lovverk, fysiske forhold og marked pavirke handlingsmulighetene
(Hernes, 1985, s. 83). Som nevnt er norsk landbruk en politisk styrt naering, og mange
ordninger er rettet inn mot a styre de enkelte aktgrene til 3 treffe beslutninger som
samlet sett gir et landbruk som er i trad med de radende landbrukspolitiske mal. For at
dette skal kunne skje ma ordningene treffe de grupper man vil pavirke. | tillegg ma de
fungere sa effektivt at det fremstar som rasjonelt for malgruppene a handle i trad med
ordningenes hensikt (Hernes, 1985, s. 83). Bgndene er en uensartet aktgrgruppe, og
de «vil stille ulike krav til sin totale arbeidssituasjon i landbruket i ulike deler av landet
ut fra forhold ved siden av selve gardsdriften» (NOU 1991: 2 B, s. 148).

Det skilles ofte i litteraturen mellom to typer av aktgrer. Den normstyrte aktgren som
handler pa bakgrunn av vane, tradisjon og verdier, og den gkonomisk rasjonelle
aktgren som nyttemaksimerer. Disse perspektivene utelukker ikke hverandre (Hernes,
1985, s. 32-33, 81). Det a fglge vaner og fortsette i samme spor er i seg selv rasjonelt,
ettersom det innebaerer at forholdene ikke endrer seg og skaper ustabile
beslutningsgrunnlag. Dette er en viktig grunn til at normer og handlingsmgnster bestar
over tid. | tillegg setter vaner og institusjonaliserte handlingsmegnstre fysiske spor.
Aktgrene forholder seg til erfaringsbaserte rammer. Det er kostnadsbesparende a
forholde seg til de eksisterende fysiske omgivelsene som er basert pa tidligere
beslutninger og handlingsmgnster. Stabile handlingsgrunnlag, vaner og fysiske
strukturer begrenser aktgrenes handlingsmuligheter (Hernes, 1985, s. 80-82). Samtidig
er bgnder selvstendig naeringsdrivende, med en betydelig offentlig stgtte (Statistisk
Sentralbyra, 2006). Innrettingen pa stgtten vil pavirke deres inntektsgrunnlag, og
bgnder ma forholde seg til hvordan politiske endringer pavirker deres
inntektspotensial, og vurdere dette opp mot andre hensyn som fritid, andre inntekter
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og hvordan de kan innrette seg til endringer i rammevilkarene (Vik, 2016, s. 27-28). Pa
grunn av alle hensyn som ma tas er det lite sannsynlig at aktgrene kan handle
fullstendig gkonomisk rasjonelt, da dette vil kreve for mye (Hernes, 1985, s. 33;
Veggeland, 2000, s. 15).

Bendene som aktgrgruppe bestar av mange ulike aktgrer som har bl.a. har ulik grad av
inntekt av garden, driver innenfor ulike naeringer og har ulike interesser og @nsker
forbundet med gardsdriften. Derfor anses forutsetningen om bgnder som rasjonelle
som lite hensiktsmessig. Som drgftingen ovenfor viser er det vanskelig a si noe sikkert
og universelt om bgndene som en gruppe. Kapitlene ovenfor er forstaelsesrammen for
dynamikken og mekanismene som er gjeldende for kanaliseringspolitikken og de andre
faktorene som pavirker den regionale arbeidsdelingen. For a forsta hvordan politikken
kan innvirke pa aktgrenes handlingsvalg ma vi se pa de ulike typene virkemiddel staten
har for a pavirke bgndene.

3.3 Statens mulighet for styring

Som vist har flere av virkemidlene som har blitt benyttet for a sgrge for regional
arbeidsdeling blitt endret og byttet ut gjennom historien for a tilpasses utviklingen i
landbruket og i samfunnet generelt, men prinsippet bak kanaliseringspolitikken star
fortsatt sterkt (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 20). For a kunne operasjonalisere og
muliggjere en helhetlig analyse vil jeg benytte Eckhoffs inndeling av det offentliges
midler til pavirkning av menneskers handlemate. Disse er drgftet i en landbrukspolitisk
kontekst. Eckhoff (1983, s. 29-33) sorterer offentlige virkemidler i kategoriene
pedagogiske, normative, fysiske og gkonomiske.

3.3.1 @konomiske virkemidler

@konomiske virkemidler defineres som “tiltak som pavirker menneskers vurdering av
hva som er gkonomisk fordelaktig & foreta seg” (Eckhoff, 1983, s. 31). De fleste
gkonomiske virkemidlene i landbruket fastsettes ved jordbruksavtalen, og betales
gjennom statsbudsjettet. Importvernet, som muliggjgr matvarepriser som er hgyere
enn verdensmarkedspris, betales av forbrukerne (Arnoldussen et al., 2014, s. 15).
@konomiske virkemidler kan inndeles i avgifter og tilskudd som betegner henholdsvis
negative og positive tildelinger, og disse kan videre knyttes til produktbundne og ikke-
produktbundne faktorer. Produktbundne virkemidler dreier seg om bestemte
produkter, eksempelvis pristilskudd til melk og kjgtt, og overproduksjonsavgift pa liter
melk som overgar kvoten. lkke-produktbundne dreier seg om tilskudd eller avgifter
som er uavhengig av produksjonsform eller omfang, men heller relateres til en
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spesifikk neering (Eckhoff, 1983, s. 31-32). Eksempler pa dette er areal- og
husdyrtilskudd (Arnoldussen et al., 2014, s. 16-20).

Et viktig aspekt ved gkonomiske virkemidler er at de har differensierte virkninger. Det
som er gkonomisk fordelaktig & foreta seg vil variere innad i malgruppene. Et
gkonomisk virkemiddels effektivitet avhenger ogsa av malgruppens motivasjon til 3
rette seg etter Isnnsomhetshensyn. For i tillegg til Isnnsomhet, fins det andre hensyn
a ta, som forhold helt utenfor tiltakets forventede virkeomrade (Eckhoff, 1983, s. 80,
85). Dette kan vaere sa mangt. Livskvalitet, tradisjon, helse og framtidsutsikter for
bedriften kan vaere blant disse hensyn. @konomiske virkemidler sikrer legitimitet nar
de i tillegg til & pavirke naeringer ogsa bidrar til utjevning (Eckhoff, 1983, s. 105), slik en
del tilskuddssatser i landbruket er innrettet. Flere tilskudd har som hensikt a utjevne
forskjellene mellom ulike produksjoner, regioner og stgrrelse (Johnsen & Smedshaug,
2016, s. 35). | tillegg er gkonomiske virkemidler graderbare. Dette muliggjgr at man
giennom virkemiddelinnretning kan sgke & begrense eller gke omfanget av
malgruppens handlinger ved a gke eller redusere tilskudd og avgifter i trad med gnsket
utvikling (Eckhoff, 1983, s. 80-81).

3.3.2 Normative virkemidler

Normative, eller juridiske virkemidler, handler om pabud og forbud som forsgker a
pavirke malgruppens handlinger slik at de er i samsvar med malsetningene, ved a legge
rammer for hva som er lov og ikke lov 3 gjgre (Eckhoff, 1983, s. 29-30, 79). Dette kan
vaere gjennom lovverk, slik som bl.a. driveplikten i jordloven, krav om spredeareal og
konsesjonsloven (Arnoldussen et al., 2014, s. 21-22). | motsetning til de gkonomiske
virkemidlene er de normative virkemidlene ikke graderbare, men dikotomiske
(Eckhoff, 1983, s. 80). Det er enten lov eller ikke lov. Hvorvidt normative virkemidler
har en effekt, avhenger bl.a. av malgruppens oppfatning av om det vil medfgre en
byrde a ikke fgye seg etter reguleringene, og hvilke tvangsmidler som er tilstede for a
fa malgruppen til 3 etterleve de normative retningslinjene (Eckhoff, 1983, s. 48-49).
Normative virkemidler kan ogsa vare innrettet slik at det heller enn a forby enkelte
handlinger, kreves konsesjon for a gjennomfgre en handling. Dette gjor at
virkemiddelet blir individualisert, noe som fgrer til at malrealiseringen er stgrre, men
ogsa at kontrollomkostningene muligens er hgyere enn ved en generell ordning
(Eckhoff, 1983, s. 68-70). Melkekvotesystemet fungerer pa den maten at for a fa lov til
a levere melk ma et foretak anskaffe seg en kvote, altsa en tillatelse til 3 levere gitt
mengde melk (Landbruksdirektoratet, 2019b). Normative og gkonomiske virkemidler
kan ogsa kombineres (Eckhoff, 1983, s. 33-34), som f.eks. i melkekvoteordningen, der
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det utbetales tilskudd opp til disponibel kvote, og en overproduksjonsavgift dersom
dette overstiges (Landbruksdirektoratet, 2019b).

Stortingsmeldingene om landbruk som er skrevet i lgpet av perioden, kan ogsa
defineres som delvis normative, ettersom disse styringsdokumentene til en viss grad
definerer et handlingsrom for den fremtidige landbrukspolitikken.

3.3.3 Fysiske strukturer

| denne rapporten vil det vektlegges fysiske strukturer heller enn fysiske
pavirkningsmidler. Eckhoff (1983, s. 29) beskriver dette som beliggenhet av
infrastruktur og andre forhold. For landbruket dreier dette seg bl.a. om at bgndenes
virke i stor grad er styrt av naturlige faktorer som klima, topografi og agronomiske
forhold (Arnoldussen et al., 2014, s. 34). Det inkluderer ogsa beslutninger og forhold
som det offentlige ikke ngdvendigvis har sterk styringsmulighet over (Eckhoff, 1983, s.
29). Dette kan for eksempel veaere sterkt etablerte landbruksmiljger
(Landbruksdirektoratet, 2015, s. 7) og arbeidsmuligheter utenfor landbruket. Ulikheter
i inntektsmuligheter utenfor landbruket mellom naeringene og regionene fgrer til at
lokalisering og produksjonsform trolig vil ha en innvirkning pa de driftsgkonomiske
vurderingene bgndene gjgr. Det fgrer ogsa til at effekten av tilskudd vil variere sterkt
fra bonde til bonde (Vik, 2016, s. 25-29).

Den teknologiske og strukturelle utviklingen med ny rundballeteknologi,
arbeidsmaskiner (Stabbetorp & Huus, 2015, s. 5), og ikke minst melkerobot faller ogsa
innenfor denne kategorien, og bidrar til at de fysiske strukturene endrer seg (Straete,
Vik & Hansen, 2017, s. 220-221). En sterk gkning i samdriftsetablering i landbruket
bidrar ogsa til teknologisk og strukturell endring (Streete, 2007, s. 152-153). Dette er
gjerne forhold som har kommet til som en del av flere isolerte beslutninger og som
binder fremtidige handlingsvalg. | dette henseende, kan dette sla ut i at bade
samfunnsstrukturen generelt og landbruksstrukturer spesielt kan veere sterkt preget
av treghet, noe som vanskeliggjgr politisk styring (Eckhoff, 1983, s. 23; Vatn, 1989, s.
128). Dette fanges ogsa opp av teorien om sti-avhengighet som beskrives i 3.5.

3.3.4 Pedagogiske virkemidler

Nar det gjelder pedagogiske virkemiddel er det her snakk om all offentlig informasjon
som sgker @ pavirke malgruppens holdninger. Dette gjelder ogsa spredning av
informasjon og kunnskap om utformingen av normative og gkonomiske virkemiddel og
jordbruksorganisasjonene er gjerne sterkt involvert i denne prosessen. Eksempler pa
slik informasjon er agronomiske fordeler ved ulik produksjon eller opplysning om
tilskuddsordninger (Eckhoff, 1983, s. 32-33, 39). Kunnskap om lover og
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tilskuddssystemer anses som et grunnleggende prinsipp for aktgrenes etterlevelse av
den fgrte politikken (Hernes, 1985, s. 83). Stortingsmeldingene om landbruk anses som
en faktor ogsa innenfor denne kategorien, ettersom det uttrykker informative politiske
signaler til bendene om framtidig landbrukspolitikk. Politiske signaler er viktige nar det
gjelder aktgrenes tilpasning og handlingsvalg (Vik, 2016)

Nedenfor presenteres tabell 1 med relevante virkemidler i Eckhoffs inndeling, som er
beskrevet ovenfor.

Tabell 1: Virkemidler

Virkemiddelgruppe | Virkemidler

[ faktorer
Normative - Melkekvoteordningen (har ogsa en gkonomisk
virkemidler komponent)

- Jord- og konsesjonsloven
- Stortingsmeldinger som  definerer et politisk

handlingsrom

- Topografi
- Miljo

- Agronomiske forutsetninger

Fysiske strukturer

- Arbeidsmarked utenfor landbruket i ulike omrader

- Teknologisk utvikling

@konomiske Produktbundne virkemidler:

virkemidler Pristilskudd (volumavhengig)

- Malpriser
- Prisnedskrivings- og fraktutjevningstilskudd
- Distriktstilskudd melk og kjett

Ikke-produktbundne virkemidler:
Produksjonstilskudd (volumuavhengig)

- Arealtilskudd  (differensiert  etter  soner  og

produksjonsform)
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- Husdyrtilskudd (differensiert etter antall dyr -
synkende sum med gkende besetning)
- Tilskudd for dyr pa beite (likt for hele landet)

Pedagogiske - Informasjon om agronomiske fordeler ved ulik

virkemidler produksjon, opplysning om tilskuddsordninger

- Politiske signaler gjennom stortingsmeldinger

Kilde: (Landbruksdirektoratet, 2019a; Prestegard, 2016, s. 67-69)

3.4 Komparative fortrinn

Selv om teorien om komparative fortrinn, opprinnelig formulert av Ricardo (1817),
beskriver internasjonal handel, er logikken overfgrbar til nasjonale forhold.
Kanaliseringspolitikken baseres pa den politiske malsetningen om & utnytte
landbruksregionenes komparative fortrinn. Ved a skape en regional arbeidsdeling kan
man produsere mest mulig med de ressurser man har tilgjengelig. Ressursene og
innsatsen som legges inn bgr konsentreres rundt de produktene som regionen relativt
sett har stgrst forutsetning for & produsere. Selv om et omrade har
produksjonsmessige fortrinn nar det gjelder flere produksjoner er det ikke mulig at det
omradet produserer alle varer. Hvert omrade bgr derfor fokusere pa den
produksjonsformen det har best relative forutsetninger for a produsere (Rgste, 2013,
s. 190-191). Brukbar landbruksjord er en knapp ressurs i Norge (Statistisk Sentralbyra,
2015, s. 27). Kornomradene har de beste forutsetningene for grovforproduksjon og
husdyrhold (Arnoldussen et al., 2014, s. 32) og stordriftsfordelene er stgrre i disse
omradene enn i husdyromradene (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 6). Teorien om
komparative fortrinn sier at selv om kornomradene har disse fortrinnene utnyttes
norske ressurser samlet best dersom de konsentrerer sin produktive innsats til korn-
og kraftforproduksjon, og overlater husdyrhold til mindre produktive omrader.

3.5 Historisk institusjonalisme og sti-avhengighet

Sti-avhengighet, eller institusjonell treghet, vektlegger at for a forsta hvordan
samfunnsstrukturen fungerer ma man se tilbake pa hvordan den har blitt til (Mgller,
2012, s. 86-87). Institusjoner kan defineres som de «formelle lover og regler,
samhandlingsprosedyrer og standardiserte mater a gjgre ting pa som strukturerer
forholdene mellom individer i ulike enheter i politikk og gkonomi» (Thelen & Steinmo,
1992, s. 2, min oversettelse). Disse institusjonene trenger ikke vaere skapt med et
konkret mal i sikte, men kan komme som utilsiktede virkninger av handlinger med
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andre malsettinger (Megller, 2012, s. 87). Institusjoner kan i enkelte tilfeller
opprettholdes av andre arsaker enn hva de opprinnelig ble skapt for a tjene (Hernes,
1985, s. 66). Prosessene som skapte institusjonen kan veere andre enn prosessene som
holder institusjonen i live (Mahoney, 2000, s. 512).

Teorien om sti-avhengighet beskriver en antakelse om treghet i omstilling, og anses
derfor som et grunnleggende premiss for a studere landbrukspolitikk over tid. Dette er
pa grunn av at landbruket er preget av langsomme prosesser nar det gjelder naturens
gang, men o0gsa pa grunn av maten landbrukspolitikken utformes pa og hvordan
aktgrer som pavirkes av landbrukspolitikken ma forholde seg til langsiktige hensyn
(Farsund & Veggeland, 2016, s. 23-24; Vatn, 1989, s. 128; Veggeland, 2000, s. 51; Vik,
2016, s. 24, 31). Studier om landbrukspolitikk har vaert betydningsfulle for utforming
av statsvitenskapelig teori, ogsa innenfor grenen som kalles institusjonalisme. Det er
ifelge Daugbjerg og Swinbank (2012, s. 262-263) gjort flere studier pa
reproduksjonsmekanismer og institusjonell endring i landbruket.

Ettersom landbrukspolitikken siden 1950-tallet har blitt utformet i og preget av ulike
institusjoner, fremstar institusjonell teori som en god innfallsvinkel for a forsta
utviklingen. Institusjoner er tenkt «a ha strukturerende og stabiliserende innflytelse pa
politikkutformingen over tid» (Farsund, 2014, s. 88). Forhandlingsinstituttet er sentral
i utformingen av landbrukspolitikken. Hvert ar forhandler jordbruksorganisasjonene og
staten om rammevilkarene for landbruket i jordbruksforhandlingene (Prestegard,
2016, s. 54-55). De arlige forhandlingene ma forholde seg til mal og retningslinjer som
fastsettes av et flertall pa Stortinget (Grue, 2014b, s. 225).

Eckhoff (1983, s. 23-24) skriver om tregheten i samfunnsstrukturen som begrenser
statens styringsmuligheter. Dette knytter seg til at det alltid vil vaere en viss motstand
mot endring, siden de fleste endringer potensielt vil medfgre negative konsekvenser
for noen. Ideologi og tradisjon forsterker gjerne ogsa tregheten. Mahoney (2000, s.
512) omtaler dette som «increasing returns», altsa at jo lengre man opererer innenfor
en sosial eller politisk institusjon, desto mindre blir sannsynligheten for at man endrer
praksis. Mgller (2012, s. 90) betegner dette som selvforsterkende sekvenser som fgrer
til at kostnaden ved et sporskifte gker over tid. Aktgrene som virker i strukturen vil ikke
tilpasse seg endringer effektivt (Veggeland, 2000, s. 14). | tillegg til at etablerte normer
og vaner innenfor samfunnsinstitusjoner gir aktgrene et stabilt og forutsigbart
beslutningsgrunnlag, gjor de seg ogsa gjeldende som fysiske strukturer. De
materialiserer seg i omgivelsene og legger begrensninger pa aktgrene som for a endre
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sine handlingsmgnster ogsa ma endre de fysiske omgivelsene som er skapt av lang tids
pavirkning fra tidligere praksis (Hernes, 1985, s. 80-81).

Et begrep som brukes til & forklare institusjonell endring er sakalte kritiske gyeblikk.
Det er korte tidsperioder hvor aktgrenes handlinger har hgyere sannsynlighet for a
utgve sterk pavirkning pa videre utvikling, og kan anses som apninger hvor de
institusjonelle rammene apner for et veivalg som senere kan veere vanskelig 8 komme
ut av (Farsund & Veggeland, 2016, s. 23; Mgller, 2012, s. 88-89).

3.6 Faktorer i analysen

Tidligere litteratur og teori har avgrenset rapportens fokus til 8 omfatte de faktorene
som er listet opp nedenfor og som vil beskrives i 5.2. Jeg skal undersgke hvordan
bgndenes tilpasning til kanaliseringspolitikken og andre forhold pavirker den regionale
arbeidsdelingen. Logikken bak kanaliseringspolitikken beskrives med utgangspunkt i
teorien om komparative fortrinn. Aktgr-struktur-modellen viser hvordan overgangene
makro-mikro og mikro-makro foregar. For a forsta politikkens innvirkning pa aktgrenes
handlingsvalg har jeg beskrevet kanaliseringspolitikkens virkemidler og hvordan disse
kan pavirke bgndenes handlingsrom. Disse virkemidlene innebefatter de differensierte
gkonomiske virkemidlene, og virkemidlene i markedsordningen for korn,
prisnedskrivings- og fraktutjevningstilskuddet. Blant de normative virkemidlene er
melkekvoteordningen en viktig faktor. Bade teknologisk utvikling, strukturutvikling,
arbeidsmarked utenfor landbruket og naturgitte forutsetninger faller innenfor
kategorien fysiske strukturer. Disse faktorenes betydning for den regionale
arbeidsdelingen vil, i likhet med landbrukets institusjonelle utforming med
forhandlingsinstituttet, drgftes med utgangspunkt i teorien om sti-avhengighet. De
politiske signalene som uttrykkes i stortingsmeldinger har bade en normativ og en
pedagogisk slagside ved at det definerer et landbrukspolitisk handlingsrom, samtidig
som det sender signaler om landbrukets utvikling. Faktorene som pavirker den
regionale arbeidsdelingen er gruppert i analysemodellen nedenfor, og denne modellen
vil til en viss grad veere styrende for diskusjonen i kapittel 6.
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Figur 2: Analysemodell
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4. Metode og datainnsamling

Den todelte problemstillingen er: 1) Hvordan har den regionale arbeidsdelingen i norsk
jordbruk utviklet seg fra 1990 til 2017 2) Pa hvilke mater har kanaliseringspolitikken og
andre faktorer bidratt til denne utviklingen? Det f@rste spgrsmalet krever en deskriptiv
kartlegging av regional arbeidsdeling fgr og na, og er hovedsakelig beskrevet ved hjelp
av deskriptiv statistikk og tidligere forskning. For @ besvare det andre spgrsmalet har
det blitt benyttet en undersgkende metode. Der har jeg forsgkt spore prosessen og
spke ulike forklaringer pa hvorfor og hvordan utviklingen har fgrt til det gitte utfallet.
Dette har blitt gjort gjennom intervju av sentrale landbruksakt@rer, dokumentstudier
og ved hjelp av tidligere forskning.

4.1 Metodologi og forskningslogikk

Kanaliseringspolitikkens utvikling fra 1990 til 2017 er et stort felt og bestar av
komplekse sammenhenger. Metodologisk fgyer denne rapporten seg inn i en
pragmatisk tradisjon. Denne retningen, i kombinasjon med en abduktiv
forskningslogikk, muliggjer en kreativ brobygging mellom kvantitative og kvalitative
metoder slik at de kan virke komplementerende for @ besvare forskningsspgrsmalet
(Bukve, 2016, s. 67; Feilzer, 2010, s. 8). Pragmatisk forskning anerkjenner at verden og
aktgrene kan veere uforutsigbare noe som fordrer en fleksibel tilnaerming til
muligheten for uforutsette funn (Feilzer, 2010, s. 8, 14).

Abduksjon er en pragmatisk tilnserming som ved a plassere seg i mellomsjiktet av de
to ytterkantene; empiridrevet og teoristyrt forskning, forsgker a lgse og forsta sosiale
fenomener med systematisk sunn fornuft (Friedrichs & Kratochwil, 2009, s. 709-710).
Dette innebaerer at man beveger seg mellom empiri og teori fremfor a ta utgangspunkt
i en streng induktiv metode som kun bygger pa observerte fakta, eller en abstrakt
deduktiv metode som utelukkende slutter fra teoretiske konsepter for a forklare
enkelthendelser (Friedrichs & Kratochwil, 2009, s. 709). Metoden er delvis deduktiv
ved at det til en viss grad tas utgangspunkt i tidligere forskning og teori i innhentingen
av empirien i indikatorene for den regionale arbeidsdelingen. Valg av teori ble ogsa
justert underveis ettersom forstaelsen av datamaterialet utviklet seg. Samtidig er det
induktive elementer ved at det gjennom intervju, og underveis i prosessen med
bearbeiding av empirien, dukker opp uforutsette elementer og forhold. Empirien fra
intervjuene er derfor styrende for hvilke indikatorer og faktorer som undersgkes
videre.
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Abduksjon sgker 3 forbedre forstaelsen om et spesifikt felt og apner for at den
historiske betydningen og den sti-avhengige utviklingen har forklaringskraft pa bade
endring og stabilitet (Friedrichs & Kratochwil, 2009, s. 713, 716). | en abduktiv
tilnserming er det de arsakskjedene som samlet fgrer til det observerte resultatet som
er av interesse (Bukve, 2016, s. 65). Det observerte resultatet, nsermere bestemt den
regionale arbeidsdelingens utvikling, er kartlagt og analysert i kapittel 5.1. Malet med
abduksjon er 3 «oppdage mgnster av likhet og ulikhet i et komplekst felt» (Friedrichs
& Kratochwil, 2009, s. 719, min oversettelse). Nar casen er kartlagt, spores utviklingen
bakover for 3 oppdage mg@nster og arsakssammenhenger som forklarer hvorfor utfallet
er som det er (jfr. prosess-sporing, kap. 4.2). Dette apner for flere forklaringer pa det
observerte utfallet, ved & hente inn ulike typer data som beskriver forskjellige aspekter
og mekanismer som har fgrt til at casen har utviklet seg som den har. Forklaringene
ma ses i sammenheng med hverandre. Mgnstrene som oppdages er resultater av
aktgrenes handlinger, som igjen er et resultat av deres forstaelse av egen livssituasjon
og rammer. Aktgrene er ulike og derfor vil ogsa forklaringene og
arsakssammenhengene vare ulike og kontekstavhengige. Rapporten er derfor a finne
ut av og forklare mekanismene bak disse ulike arsakssammenhengene (Bukve, 2016, s.
65-67).

Rapportens omfang i tid og antall innvirkende faktorer vanskeliggj@r en sveert detaljert
giennomgang av alle hendelser og faktorer som spiller inn, men gjennomgang av
tidligere forskning, intervju og teoretiske antakelser har begrenset analysen til 3 tegne
et bilde av kanaliseringspolitikken og dens effekt med en bred pensel. Fgrste del av
rapporten blir dermed a kartlegge den regionale arbeidsdelingens utvikling fra 1990
frem til 2017 (5.1). Andre del bestar i a kartlegge faktorer og finne forklaringer pa den
observerte utviklingen av den regionale arbeidsdelingen (5.2).

4.2 Case-studie av en prosess

Metodisk er rapporten en utforskende case-studie. Formalet er a beskrive utviklingen
av kanaliseringspolitikken mellom 1990 og 2017 gjennom en pragmatisk historiebasert
etterforskning (Moses & Knutsen, 2012, s. 142). Forskerens nzere kjennskap til casen
gjor at nye innfallsvinkler kan oppdages (Levy, 2008, s. 5). Denne tilnaermingen faller
innenfor den abduktive forskningslogikken (Bukve, 2016, s. 66), som er beskrevet
ovenfor. Rapporten henter inspirasjon fra metoden som kalles prosess-sporing,
ettersom analyseobjektet er en prosess i utvikling over tid. | prosess-sporing sgker man
a avdekke kausale mekanismer i utviklingen i en spesifikk case, altsa hva som skjer
mellom X og Y. Mekanismene kan skape forstaelse av hvordan politikk og politiske tiltak
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endrer seg og hvordan dette skaper endring i utfallet. Her er konteksten viktig for a
forsta hvordan mekanismene fungerer (Dodds, 2018, s. 46-47; Moses & Knutsen, 2012,
s. 224-225, 309). Ved a avdekke mekanismene i prosessen kan man ogsa fa gkt innsikt
i beveggrunnene til aktgrenes handlinger og deres situasjonsforstaelse. Prosess-
sporing vektlegger historiens betydning og henger dermed ogsa sammen med teorien
om sti-avhengighet, beskrevet i 3.5 (Moses & Knutsen, 2012, s. 225-226).

Ved a vektlegge historie, kontekst og mekanismer tilbyr case-studien muligheten til en
dypere forstaelse for komplekse sosiale fenomen (Moses & Knutsen, 2012, s. 134). Det
krever at man tar i bruk ulike metoder i analysen, der kvantitative verktgy suppleres
med kvalitative verktgy (Mgller, 2012, s. 85). Regional produksjonsfordeling er noe
som kan beskrives ved bruk av kvantitative metoder. Det historiske perspektivet der
mange bakenforliggende faktorer virker inn mot utviklingsforlgpet, krever kvalitative
analyser som stg@ttes opp av statsvitenskapelige teorier. | tillegg bidrar de kvalitative
dataene fra intervjuene med tolkninger av sammenhenger og mekanismer, som videre
undersgkes og diskuteres opp mot tidligere forskning, andre empiriske funn og teori.
Rapporten tar derfor i bruk metodetriangulering for @ fa en mer robust og helhetlig
forstaelse av temaet som undersgkes (Moses & Knutsen, 2012, s. 134).

4.3 Datainnsamling

Jeg har generert egne data ved a intervjue fire sentrale landbruksaktgrer som har
bidratt med innsikt om sentrale elementer i kanaliseringspolitikken og den generelle
landbrukspolitikken fra 1990 til 20172, Disse intervjuene klassifiseres som semi-
strukturerte elite-intervju. Informantene besitter en spesiell kunnskap eller
informasjon pa bakgrunn av sin ndveerende eller tidligere posisjon (Burnham, Lutz,
Grant & Henry, 2008, s. 231-232). Av den grunn kan ogsa informantene bidra med nye
og uforutsette innsikter og poenger som kan undersgkes videre som alternative eller
supplerende forklaringsfaktorer (Aberbach & Rockman, 2002, s. 676). Intervjuene var
preget av apne spgrsmal for a la informantene prate om det de ansa som viktig, slik at
det kunne komme frem nye poenger gjennom intervjuene (Tjora, 2013, s. 113-114).
Gjennomfgringen av tre av intervjuene ble gjort pa arbeidsplassene til informantene,
og det siste ble gjort hjemme hos en informant.? Intervjuguiden er vedlagt rapporten

2 Godkjennelse for gjennomfaring av intervjuene er innvilget fra Norsk Senter for Forskningsdata (Se vedlegg 4).

3 Rapporten er tilsendt informantene for gjennomlesning, og ingen hadde noen innvendinger til méten intervjuene
er brukt i rapporten.
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(vedlegg 3). Nar det blir vist til hva informantene sier i intervju, har jeg referert til
informantenes etternavn og arstallet 2019 i parentes.

Informantene i rapporten er: Per Harald Grue, som har veaert forhandlingsleder for
staten ved 29 jordbruksoppgj@r, og hatt en helt sentral rolle i utformingen av norsk
landbrukspolitikk mellom 1975 og 2010 (Bondebladet, 2010; Farsund & Veggeland,
2016, s. 24). Jon Petter Lgvstad, assisterende generalsekreteer i Norsk Bonde- og
Smabrukarlag. Han har veert tungtveiende i det neeringspolitiske arbeidet i
organisasjonen ved a ha arbeidet med dette i snart en mannsalder. Anders Huus er
«regnemester» og seniorradgiver i naeringspolitisk avdeling i Norges Bondelag og
mangearig medlem i budsjettnemnda for jordbruket. Fredmund Sandvik er en veteran
i norsk landbruk, og har hatt toppverv bade i TINE og Norges Bondelag (Nationen,
2006). Han var styreleder i TINE fra 2006 til 2010.

Jeg har samlet inn empiri fra flere kilder. | intervjuene og i gjennomgangen i kapittel
2.1 har det utpekt seg en del indikatorer pa regional arbeidsdeling og faktorer som
pavirker den regionale arbeidsdelingen. Statistikken som presenteres i kapittel 5 er
samlet inn fra statistisk sentralbyra og resultatkontrollen utarbeidet av NIBIO og
bearbeidet i Excel. | tillegg har jeg tatt i bruk noe statistikk fra tidligere forskning.

Blant de viktige dokumenter som har blitt benyttet er Per Harald Grues memoarer fra
sin tid som statens forhandlingsleder. Her far man innsikt i prosessene i
forhandlingsinstituttet som har fgrt frem til politiske beslutninger (Grue, 2014a, b).
Alstadheim-utvalgets utredning av landbrukspolitikken fra 1991 er en grundig
gjennomgang av den politiske situasjonen pa starten av analyseperioden, og er derfor
en viktig primaerkilde for a forsta datidens kontekst (NOU 1991: 2 B). Det samme
gjelder for de fire stortingsmeldingene som er utgitt i perioden som undersgkes
(Landbruks- og matdepartementet, 2011, 2016; Landbruksdepartementet, 1993,
2000Db). | alle disse meldingene har landbruk over hele landet veert blant de prioriterte
malene, og det trekkes fram at den regionale produksjonsfordelingen bgr
opprettholdes for 3 na dette malet. | tillegg har andre utredninger og rapporter, bl.a.
om  melkekvoteordningen, kornproduksjonen, storfekjgttproduksjonen og
arealtilskuddet, veert viktige bidrag til rapporten.

4.4 Kriterier for kvalitet

Kvalitetskriterier dreier seg om hvorvidt de empiriske funnene og analysen kan
etterprgves, om funnene som gjgres er troverdige og om man med de metodene man

benytter og den empirien man produserer og innhenter er i stand til 3 besvare
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forskningsspgrsmalet. Om forskningsdesignet for rapporten ivaretar disse hensyn vil
diskuteres nedenfor.

4.4.1 Reliabilitet og etterprgvbarhet

Reliabilitet handler om hvorvidt forskningen er konsistent og om metodene for
datainnhenting gir palitelige resultater, og at de samme metodene kan benyttes i
videre forskning (Burnham et al., 2008, s. 39; Hancké, 2009, s. 90). Etterprgvbarhet
betegner om forskningen vil gi like resultater dersom den ble gjentatt (Hancké, 2009,
s. 91). For a sgrge for at disse oppfylles er det viktig a ikke basere datagrunnlaget
utelukkende pa intervjuene, men triangulere bade nar det gjelder metode og data
(Hancké, 2009, s. 92, 104). Pa den maten fungerer kvalitative data fra intervju og
dokumentstudiene og de kvantitative dataene fra ulike kilder komplementerende
(Burnham et al., 2008, s. 231, 247). Rapporten tar derfor i tillegg til intervju i bruk
dokumentstudier, deskriptiv statistikk fra flere kilder og tidligere forskning pa feltet.
Jeg har veert bevisst pa at informantene er, og har veert, medvirkende i utformingen
eller iverksettingen av landbrukspolitikken og at deres egen rolle ma tas hensyn til.
Funnene i intervjuene og i de empiriske analysene som er gjennomfgrt er sjekket opp
mot bade tidligere forskning og primeerkilder. Der jeg har brukt intervjuene direkte har
jeg, hvor det er mulig, sjekket disse pastandene med andre kilder. | tillegg har jeg
radfgrt meg med veileder og andre fagpersoner pa feltet nar det gjelder tolkning av
funn (Hancké, 2009, s. 90-93, 103-104).

Nar det gjelder mitt personlige engasjement for rapportens tema, bgr det nevnes at
jeg er oppvokst pa et gardsbruk og har i lengre tid vaert opptatt av landbrukspolitikk.
Gjennom konsekvent kildefgring, godt dokumenterte pastander og en transparent
metode, har jeg forholdt meg til vitenskapelige standarder.

4.4.2 Validitet

Validitet betegner om malemetodene jeg benytter faktisk besvarer de spgrsmalene jeg
spker @ besvare (Burnham et al., 2008, s. 39). | arbeidet med avgrensning av relevante
indikatorer og detaljniva har tidligere forskning og intervjuer veaert behjelpelig for a
avgjore hvilke elementer som best mulig besvarer forskningsspgrsmalet. Jobben er a
gjore konseptet regional spesialisering observerbart og malbart. Ved a forankre
indikatorene og kausalmekanismene i landbrukspolitikken i tidligere forskning, mener
jeg at validitetstrusselen begrenses i tilstrekkelig grad (Tjora, 2013, s. 207). En form for
validitet innebaerer at min definisjon av konseptet stemmer overens og kan uttrykkes
ved hjelp av indikatorene jeg benytter. For a gjgre forskningen robust har jeg valgt a
inkludere flere indikatorer (Hancké, 2009, s. 87, 89).
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En annen form for validitet gar pa fortolkningen av kausalitetene, det som kalles intern
validitet. Ettersom forskningsdesignet ikke inkluderer en kontrollgruppe og heller
ingen kontrafaktisk utvikling kan det oppsta problemer med validiteten. Det kan vaere
flere faktorer som det ikke er tatt hgyde for i beskrivelsen av forskningsdesignet som
kan pavirke den regionale spesialiseringen. | denne rapporten kan dette dreie seg om
naturlige endringer som ikke kommer som en fglge av den f@rte politikken, men er del
av en stgrre samfunnsendring, ogsa kalt historie. Den naturlige utviklingen medfgrer
en modning, slik at endringer i indikatorene kunne ha forekommet uavhengig av
politiske endringer. Andre eksempler pa dette kan veere hendelser utenfor
landbrukspolitikken som det ikke er tatt forbehold om som pavirker analysen. Dette
kan gjelde eksempelvis endringer i handelsavtaler som inkluderer landbruksrelaterte
elementer eller vaeret (Mohr, 1995, s. 61-70).
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5. Empiri

Nedenfor fglger en empirisk fremstilling av utviklingen av den regionale
arbeidsdelingen fra 1990 og 2017. Pa grunn av den todelte problemstillingen, er ogsa
datamaterialet som er innhentet todelt. Giennomgangen i kapittel 5.1 viser med flere
indikatorer om den regionale arbeidsdelingen er svekket, styrket eller holder seg stabil.
Kapittel 5.2 gar gjennom de ulike faktorene som pa bakgrunn av tidligere forskning,
intervju, teoretiske antakelser og analyse forventes & ha pavirket den regionale
arbeidsdelingen.

5.1 Den regionale arbeidsdelingen — fgr og na

Regional arbeidsdeling er en forutsetning for hgy selvforsyning gjennom hgy
produksjon av mat pa norske ressurser og landbruk over hele landet (Arnoldussen et
al., 2014, s. 80). Malsetningen om landbruk over hele landet innebaerer at
kornomradene (fgrst og fremst sone 1 og flatbygdene i sone 4) fortsatt benyttes til
kornproduksjon og at husdyromradene (resten av landet) opprettholder sin
produksjon (se vedlegg 1). Indikatorene som maler den regionale spesialiseringen ma
derfor fange opp hvordan matproduksjonen og arealbruken fordeles geografisk og
tegn knyttet til dette. Nedenfor fglger en framstilling av den regionale arbeidsdelingens
utvikling, som vil innebaere empiri om:

- Kornarealets utvikling

- Utviklingen innenfor korn- og grasareal fylkesvis
- Prosentvis fordeling av gras og korn fylkesvis

- Selvforsyningsgraden

- Kutallets utvikling fylkesvis

- Ulike regioners markedsandel av kjgttproduksjon og melkeproduksjon
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5.1.1 Endringer i arealbruk?*

Nar det gjelder jordbruksarealet samlet, har arealet gatt ned ca. 60.000 dekar i
perioden 1989-2017. Med unntak av kornomradene Vestfold og Akershus/Oslo viser
alle fylkene en gkning i jordbruksareal fra 1989 til 2000 (Statistisk Sentralbyra, 2019c).
Frem til starten av 1990-tallet gkte kornarealet og var pa topp pa starten av 1990-tallet.
Etter dette har kornarealet gatt gradvis nedover. Kornarealet er na pa niva med 1970-
tallet, men kornproduksjonen malt i tonn har pa grunn av hgyere produktivitet ikke
hatt en like sterk nedgang (Forbord & Vik, 2017, s. 549-550; Vik, 2016, s. 15-18).
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Figur 3: Kornareal 1969-2017

Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019c)

4 Overgang til digitalt kartverk

| perioden 2005-2014 ble det gjennomfgrt en omlegging av registrering av jordbruksareal.
Arealutmalingene ble fra da gjort med et digitalt kartverk, og nedgangen i jordbruksareal var
gjiennomsnittlig ca. 3,3% i de kommuner der det ble innfgrt. En del av arealreduksjonen ma kunne

antas 3 komme som en fglge av mer ngyaktige malinger (Landbruksdirektoratet, udatert).
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| Meld. St. 9 (Landbruks- og matdepartementet, 2011, s. 102) brukes utviklingen i
fordelingen av jordbruksareal som en indikator pa landbruk over hele landet. Figurene
nedenfor viser utviklingen av gras- og kornareal bade i dekar og prosent i
analyseperioden. Hgyre akse viser hvor mye de ulike fylkene har gkt eller redusert sitt
areal prosentvisi de ulike vekstformene fra 1989 til 2017. Venstre akse viser utviklingen

i dekar per fylke.
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Figur 4: Utvikling i kornareal fylkesvis 1989-2017
Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019c)

Som det fremgar av figur 4 har kornarealet gatt ned i samtlige regioner, bortsett fra
Ser-Trendelag. Den st@rste prosentvise nedgangen har kommet i fylker som hadde lite
kornareal fra for av. @stfold, Akershus/Oslo, Hedmark, Oppland, Buskerud og Vestfold,
har hatt stor nedgang i antall dekar kornareal, men ikke like stor prosentvis nedgang.
Oppland har hatt stgrst nedgang pa ca. 97.000 dekar, med Akershus og Oslo like bak
med nesten 95.000 dekar.
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Grasarealet har gkt i alle fylker bortsett fra Sogn og Fjordane, Mgre og Romsdal og

Hordaland. Troms og Finnmark ligger omtrent pa samme niva i 2017 som i 1989. Den

prosentmessige gkningen i @stfold, Vestfold, Akershus/Oslo og Hedmark, som anses

som typiske kornomrader, er ganske hgy. Vestfold har gkt sitt grasareal med 60 % siden

1989. Dette kan tyde pa at kornareal har blitt byttet ut med grasareal, men ogsa at

beiteomrader i ravinedaler o.l. kan ha blitt tatt i bruk, da ogsa beite inngar i det som
her klassifiseres som gras. Huus (2019), Lgvstad (2019) og Grue (2019) trekker fram at
det som defineres som kornomrader ogsa bestar av omrader som ikke egner seg til

korndyrking. Grasarealet har gkt litt i Nordland og Trgndelags-fylkene, men har en

lavere relativ gkning sammenlignet med @stlandet.
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Tabell 2: Fylkesvis andel av landets areal av korn og gras, 1989 og 2017,

oppgitt i prosent
Gras Korn

Fylke 1989 2017 1989 2017
Pstfold 1,3% 2,9% 18,4 % 19,8 %
Akershus og 1,8 % 2,3% 19,1 % 20,0 %
Oslo

Hedmark 6,0 % 6,9 % 17,4 % 18,2 %
Oppland 10,7 % 11,8 % 8,0 % 6,4 %
Buskerud 32% 4,1 % 8,3% 7,1%
Vestfold 2,2% 1,3% 9,4 % 8,5%
Telemark 2,2 % 2,4 % 3,1% 2,2 %
Aust-Agder 1,5% 1,5% 0,4 % 0,2%
Vest-Agder 29% 2,7 % 0,3% 0,2%
Rogaland 12,8 % 14,5 % 1,2 % 0,9%
Hordaland 8,0% 6,1% 0,0 % 0,0 %
Sogn og 7,8% 6,4 % 0,0% 0,0%
Fjordane

Mgre og 9,8 % 8,0 % 0,8 % 0,4 %
Romsdal

Sor-Trgndelag 9,2 % 8,6 % 4,5 % 5,7 %
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Nord-Trgndelag 7,9 % 8,1% 9,0% 10,4 %

Nordland 8,6 % 8,4 % 0,1% 0,1%
Troms 4,1% 3,5% 0,0% 0,0%
Finnmark 1,6 % 1,4 % 0,0 % 0,0%

Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019c)

Som vi ser av tabell 2 har vi sett en liten gkning i andel grasareal i de fleste fylkene pa
@stlandet, hvor mesteparten av kornarealet ligger. | det store bildet er det snakk om
marginale endringer. De stgrste kornfylkene (@stfold, Akershus/Oslo og Hedmark) gker
andel bade i korn- og grasareal. Begge Trgndelagsfylkene gker sin kornandel.
Vestlandsfylkene (utenom Rogaland) som av Johnsen og Smedshaug (2016, s. 13) ble
trukket frem som sarbare, har mistet noe av sin andel grasareal i Igpet av perioden,
men det er ikke snakk om veldig store endringer per fylke. Rogaland har hatt den
stgrste gkningen i grasareal, pa nesten 2%.

5.1.2 Kanaliseringspolitikkens virkning pa selvforsyningsgraden

Kanaliseringspolitikken er avgjgrende for hgy grad av selvforsyning, da arbeidsdelingen
muliggjgr bade korn- og grovforproduksjon (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 1, 28).
Ettersom den norske matsikkerheten bygger sterkt pa regional arbeidsdeling anses
selvforsyningsgrad som en indikator pa oppnaelsen, selvom det er mange faktorer som
spiller inn pa selvforsyningsgraden, samt at den vil variere sterkt med kornavlingene
(Arnoldussen et al., 2014, s. 9).

Mal pa matsikkerhet kan beregnes som grad av selvforsyning. Dette kan defineres pa
ulike mater. | stortingsmeldingen fra 2016 legges det opp til at mal pa
selvforsyningsgraden ikke bgr korrigeres for import, men heller basere seg pa andelen
mat produsert i Norge (Landbruks- og matdepartementet, 2016, s. 9, 72). Norges
Bondelag og naeringskomiteens medlemmer fra Arbeiderpartiet, Kristelig Folkeparti,
Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet gikk i 2017 mot denne definisjonen av
selvforsyningsgrad og mente at det burde korrigeres for import av for, for a gi et mer
presist mal pa bruken av norske ressurser (Neeringskomiteen, 2017, s. 40). Avhengig av
hvilken mate man maler selvforsyningsgraden pa vil den variere med ca. 10
prosentpoeng (Lundteigen, Pollestad, Bjgrke & Iversen, 2018). Resultatmalet pa
selvforsyningsgraden vil ha stor pavirkning pa synet pa virkemiddelbruk i korn- og
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kraftforpolitikken pa grunn av at dersom man regner det som andelen mat produsert i
Norge vil ikke mengden forkorn ha like stor betydning. Dette er fordi dersom det
importeres kraftforravarer til husdyrproduksjonen vil sluttproduktene likevel med
denne definisjonen kunne anses som norskprodusert mat i statistikken. @kt import av
innsatsfaktorerijordbruket slar dermed ikke like kraftig ut i malet pa selvforsyning som
det ville gjort dersom man hadde benyttet en definisjon som ogsa tar hensyn til
importen av for. Det har de senere arene skjedd en stor gkning i import av bade
matkorn og férkorn (Tufte, 2012, s. 55-56; Vik, 2016, s. 21-22).

Det vil i denne rapporten tas utgangspunkt i en selvforsyningsgrad korrigert for import
av for, ettersom kornproduksjonen er en viktig del av den regionale arbeidsdelingen
og fordi det underliggende malet i kanaliseringspolitikken er & optimalisere produksjon
pa norske ressurser (Arnoldussen et al., 2014, s. 9; Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 19-
20). Dersom man ikke korrigerer for import vil det kunne gi et feilaktig bilde av

situasjonen (Arnoldussen et al., 2014, s. 8-9).

Selvforsyningsgrad 1990-2017
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Figur 6: Selvforsyningsgrad 1990-2017, i prosent °
Kilde: (NIBIO, 2019b)

Vi ser av grafen at selvforsyningen har hatt en svak nedadgdende trend fra 1990.
Selvforsyningsgraden varierer sterkt med kornavlingene. | arene 1990-1994 og 2000-

5| &rene 1995-2000 ble ikke «produsert i norsk jordoruk pa norsk for» beregnet.
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2002 var den gjennomsnittlige selvforsyningsgraden pa mat produsert i norsk jordbruk
pa norsk for 43,4 %. Gjennomsnittlig for arene 2010-2017 har den vaert 39%. Det vil si
at delvis justert for de arlige svingningene i avling pa grunn av darlige veerforhold sa
har selvforsyningsgraden gatt ned. Det kan vaere flere grunner til denne nedgangen
som bla. at jordbruksareal har gatt ut av produksjon gjennom nedlegging av garder,
utbygging av jordbruksareal til andre formal eller ekstensivering av produksjonen.

5.1.3 Kutallet i de ulike omradene

Kubestanden i de ulike omradene sier noe om markedsandelen pa bade melk og kjgtt,
og arealbruken i ulike omradene. Denne indikatoren ble ogsa brukt i Vatns (1989)
undersgkelse pa kanaliseringspolitikkens effekt. Fylkesvis fordeling av markedsandel
pa melk ligger, som vi skal se i 5.1.4, fast som en fglge av melkekvoteordningen
(Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 33-34). Pa grunn av stadig gkende avdratt kreves faerre
dyr for a fylle melkekvoten (Fjellhammer & Thuen, 2014, s. 1; Tufte, 2012, s. 34). Dette
ferer videre til faerre mordyr som far kalver som kan féres opp som kjgttfe. Dersom det
registreres at antall kyr gker i kornomradene, antas det derfor at denne gkningen
kommer av flere ammekyr til kjgttproduksjon. Den relative andelen melkekyr i de ulike
fylkene kan forventes a ligge fast, mens andelen kjgttfe er mer fleksibel. Norsk Rgdt Fe
(NRF) er den mest utbredte rasen i norsk melkeproduksjon, og denne rasen er en
kombinasjonsku som gir bade melk og kjgtt (Ekspertgruppe storfekjgtt, 2013, s. 9;
TINE, 2017, s. 26).

En slik utvikling kan bety at deler av kornarealene benyttes til grovforproduksjon, og
derfor at den regionale arbeidsdelingen svekkes. | figuren nedenfor ser vi i hgyre akse
hvor mye de ulike fylkene har gkt eller redusert sitt kutall prosentvis fra 1989 til 2017,
mens venstre akse viser utviklingen i antall.
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Kutall 1989-2017
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Figur 7: Endring kutall fylkesvis fra 1989 til 2017, i prosent og dekar
Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019d)

Som vi ser i figur 7 har kutallet gatt ned i flere av de fylkene som tradisjonelt har veert
husdyr-produsenter (Sogn og Fjordane, Mgre og Romsdal, Hordaland, Ser-Trgndelag,
Nordland, Troms). Disse fylkene har siden 1989 gatt fra a ha 42,6% av andelen av kyr i
landet til & ha 34,8% i 2017. De typiske kornomradene (@stfold, Akershus/Oslo,
Hedmark, Buskerud, Vestfold) varierer litt. @stfold og Akershus/Oslo har sett en liten
nedgang. Hedmark og Oppland har sett den stgrste gkningen. De har gkt sin
ammekubesetning med henholdsvis 6302 dyr (59%) og 10933 dyr (74%) (Statistisk
Sentralbyra, 2019d). Nord-Trgndelag har ligget ganske stabilt, mens Nordland, Troms,
Finnmark og Rogaland har redusert bade antall og andel.
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Tabell 3: Fylkesvis prosentandel av det samlede kutallet 1989 og 2017

Fylke 1989 2017
@stfold 2,3% 2,5%
Akershus og Oslo 2,4 % 2,5%
Hedmark 5,6 % 7,5%
Oppland 10,3 % 13,3 %
Buskerud 2,2 % 3,0%
Vestfold 1,2 % 1,8 %
Telemark 1,1 % 1,7 %
Aust-Agder 1,1% 1,2 %
Vest-Agder 2,5% 2,8 %
Rogaland 17,3 % 16,9 %
Hordaland 6,1 % 4,2 %
Sogn og Fjordane 6,7 % 54 %
Mgre og Romsdal 10,5 % 8,1%
Ser-Trgndelag 10,3 % 8,5 %
Nord-Trgndelag 10,4 % 112 %
Nordland 7,0 % 6,8 %
Troms 2,1% 1,7 %
Finnmark 1,0 % 0,9%

Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019d)
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Som tabell 3 viser har det vaert en tendens i perioden at kornomradene har gkt sin
andel av kyr. Samtidig har flere husdyromrader redusert sin andel. Denne utviklingen
ma ses i lys av drgftingen om faerre mordyr som fglge av gkt avdratt ovenfor. Grunner
til denne utviklingen kan vaere flere, og disse vil bli diskutert i 6.0. Det har skjedd en
omfordeling, men med tanke pa at dette har skjedd over nesten 30 ar, er det ikke snakk

om veldig dramatiske endringer.
5.1.4 Markedsandeler i de ulike produksjonene

| Meld. St. 9 (Landbruks- og matdepartementet, 2011, s. 102) brukes utviklingen i
fordelingen av produksjonsvolumet av melk og grasbaserte kjgttslag som en indikator
pa landbruk over hele landet. Grue (20144, s. 322) anser den regionale fordelingen av
balansen mellom de

melkeproduksjonen som det «det viktigste spgrsmal
distriktspolitiske og produksjonsmessige mal for landbrukspolitikken». Huus (2019)
papekte i intervju at kanalisering av produksjonen i bunn og grunn handler om en
fordeling av markedet. Markedsandelene i de ulike regionene anses derfor som en
viktig indikator pa kanaliseringen.
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Figur 8: Markedsandel melk fylkesvis 1989-2017

Kilde: (NIBIO, 2019a)
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Figur 8 viser at markedsandelene for melk har holdt seg relativt stabile. De minimale
endringene kan komme av at inndelingen av produksjonsregionene har endret seg noe
gjennom perioden. | tillegg blir en gitt andel av kvoten ved kvotesalg solgt til staten. |
enkelte ar har staten holdt pa disse andelene for a redusere kvotemengden totalt, og
det kan forklare at det har skjedd noen sma endringer i mengdene innad i regionene
(Eltun, Landbruksdirektoratet, personlig kommunikasjon).

Markedsandel storfekjgtt
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Figur 9: Markedsandel storfekjgtt fylkesvis 1989-2017
Kilde: (NIBIO, 2019a)

Vi ser i figur 9 at markedsandelene i storfekjgttproduksjon har omfordelt seg litt. De
stgrste forskyvningene har som figuren viser kommet mellom 1989 og 1998. Vi ser at
spesielt Sgr-Trgndelag, Hordaland, og Akershus/Oslo opplevde en relativt stor nedgang
pa 1990-tallet. Nord-Trgndelag og Oppland gkte sin andel disse arene. Fra 1999 er det
mindre endringer. Hedmark og Oppland gkte sin andel noe fra 2013 og frem til 2017.
Ellers har andelene holdt seg ganske stabile.
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Prosentvis endring i markedsandel storfekjgtt
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Figur 10: Prosentvis endring i markedsandel storfekjgtt fra 1989-2017
Kilde: (NIBIO, 2019a)

Mgre og Romsdal, Sogn og Fjordane og Hordaland har samlet ca. 8% lavere
markedsandel i 2017 enn i 1989. Oppland har gatt opp ca. 7%. Segr-Trgndelag har gatt
ned 4%, mens Nord-Trgndelag har gatt opp nesten 4%. Andelene i de typiske
kornomradene pa @stlandet (@stfold, Akershus/Oslo, Vestfold, Hedmark og Buskerud)
har for det meste holdt seg stabile, selv om det har veert litt vekst enkelte steder.
Akershus/Oslo har sett en nedgang pa nesten 3%. De andre fylkene har ligget relativt
stabilt i perioden.
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Figur 11: Markedsandel sauekjgtt fylkesvis 1989-2017
Kilde: (NIBIO, 2019a)

Det har ogsa skjedd en omfordeling av produksjonen nar det gjelder sauekjgtt.
Vestlandet har hatt en reduksjon i sin markedsandel, Rogaland og @stlandet har gkt
mens de andre har holdt seg forholdsvis stabile.

5.1.5 Oppsummering

Gjennomgangen ovenfor har sett pa den regionale fordelingen slik den har utviklet seg
gjennom ulike indikatorer. Som vi har sett har kornarealet gatt gradvis ned fra 1991.
Som det fremgar av statistikken er det trolig at noe av dette skyldes en omlegging fra
korn til gras, men det er ikke snakk om store endringer. Samtidig er det viktig @ huske
at det ogsa i kornomrdadene fins omrader som egner seg best til grovforproduksjonen.
Kutallet har ogsa vokst i kornomradene, mens det har minket i grasomradene.
Markedsandelene pa melk og kjgtt har ogsa blitt omfordelt til en viss grad, men ikke
relativt mye. Med de regionale agronomiske forutsetningene tatt i betraktning, at
kornomradene ogsa har fortinn nar det gjelder husdyrhold, vil resultatene i 5.1 tolkes
dithen at det er den relative stabiliteten, heller enn endring i den regionale
arbeidsdelingen, som ma forklares. Samtidig ma det bemerkes at endringen som har
skjedd har sine grunner, noe som ogsa vil bli belyst.
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5.2 Faktorer som pavirker den regionale arbeidsdelingen

Kanaliseringspolitikken er tett knyttet til maloppnaelsen av bade landbruk over hele
landet og matsikkerhet, som i en eller annen form har veert blitt trukket frem som
sentrale for norsk landbruk bade i St. prp. 8 (1993, s. 18), St. meld. 19 (2000b, s. 8),
Meld. St. 9 (2011, s. 14) og Meld. St. 11 (2016, s. 9). Disse malene er viktige i det som
av noen omtales som multifunksjonalismen, der landbruket ikke bare star for
matproduksjon, men ogsa kaster av seg bieffekter som levende bygder og
kulturlandskap (Rgnningen & Burton, 2013, s. 67-68). Arnoldussen et. al. (2014, s. 79-
80) har vist at det kan veaere en motsetning mellom disse malene nar det gjelder
virkemiddelutformingen. Dersom man vektlegger selvforsyningsgraden mener de man
bar benytte tilskudd som tilrettelegger for produksjon av et stort volum, altsa et
pristilskudd. Dersom man @gnsker a vektlegge gkt arealbruk og landbruk i hele landet,
er det mest hensiktsmessig med virkemidler som premierer arealbruk, som
arealtilskuddet. De trekker likevel frem at kanaliseringspolitikken er sentral nar det
gjelder begge malsetningene. Det samme gjgr Vik, Zahl-Thanem, og Almaas (2017, s.
13).

Nedenfor vil det komme en gjennomgang av de ulike faktorene som virker inn pa den
regionale fordelingen.

5.2.1 Den regionale arbeidsdelingen i stortingsmeldinger

En gjennomgang viser at malet om en geografisk produksjonsfordeling i landbruket
nevnes i alle stortingsmeldingene- og proposisjonene som har kommet i Igpet av
perioden. Dette trekkes ogsa fram av Huus (2019): «Det har veert uttrykt politisk
enighet om at den regionale produksjonsfordelingen skal ligge fast».

| @yangens (Ap), St.prp. 8 «Landbruk i utvikling» star det at hovedtrekkene i den
regionale fordelingen er ngdvendig for @ opprettholde et hgyt jordbruksareal
(Landbruksdepartementet, 1993, s. 18, 22). Forut for St.prp. 8 ble det som nevnt
utarbeidet en NOU, under ledelse av Havard Alstadheim. 1990-tallets landbrukspolitikk
trekkes av informantene fram som et skifte (Lgvstad, 2019; Sandvik, 2019; Huus, 2019,
Grue, 2019). Derfor ma drgftingene rundt den regionale arbeidsdelingen i utredningen
beskrives naermere. Alstadheim-utvalget drgftet regional omfordeling som en mate a
redusere kostnadene i jordbruket ved at det ville utnyttet arealene mer effektivt, samt
ha positive regionale miljgeffekter. Samtidig ville det kreve gkt import av korn til for og
mat. Det ble ansett for @ ha for store negative konsekvenser for det de ansa som det
overordnede malet for jordbruket, nemlig matvaresikkerheten. De anbefalte derfor at
jordbruksarealet som allerede ble drevet burde opprettholdes (NOU 1991: 2 B, s. 330,
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335-336). «En opprettholdelse av jordbruksarealet vil indirekte kreve at
hovedtrekkene i den regionale fordelingen av jordbruksproduksjonen, og dermed
landbruksproduksjonens distriktspolitiske betydning, opprettholdes» (NOU 1991: 2 B,
s. 336). De fremholder likevel at produksjoner med store krav til transport og liten
distriktspolitisk betydning kan vurderes lokalisert naermere arealer med forproduksjon
(NOU 1991: 2 B, s. 336). Administrasjonsdepartementet gikk i behandlingen av
@yangens stortingsmelding inn for en forsiktig rekanalisering, men dette ble forkastet
(Grue, 2014b, s. 106).

Grue (2019) uttalte i intervju at han anser fraveeret av en konsistent politikk mot et
konkret produksjonsmal eller mal om selvforsyningsgrad i @yangens stortingsmelding
som den viktigste grunnen til nedgangen i kornarealet. Grue hevder at denne politikken
som ble foreslatt i Alstadheim-utvalget og deretter nedfelt i stortingsmeldingen i 1993
innebar et rom for a nedprioritere kornproduksjonen, og «Det var ingen som kunne si
at denne reduksjonen var i strid med landbrukspolitikken som hadde blitt trukket opp.
Det er det viktige i det store bildet.» (Grue, 2019).

| Gjgnnes (KrF) og Hanssens (Ap) stortingsmelding uttales det at den geografiske
produksjonsfordelingen skal opprettholdes basert pa hovedtrekkene ved datidens
arbeidsdeling. Samtidig nevnes miljgproblemene knyttet til kanalisering av
produksjonen og det legges inn et forbehold om at kostnaden ved et aktivt landbruk i
hele landet ma vurderes mot andre viktige samfunnsmal (Landbruksdepartementet,
2000b, s. 112-113). | «Velkommen til bords», Brekks (Sp) stortingsmelding fra 2011,
legges det vekt pa landbrukets distriktspolitiske effekt og ngdvendigheten av en
sterkere distriktsprofil, og at den geografiske produksjonsfordelingen skal viderefgres
(Landbruks- og matdepartementet, 2011, s. 46-47, 75). Dales (FrP) stortingsmelding fra
2016 papekte at regjeringen vil: «sikre grunnlaget for den geografiske
produksjonsfordelingen.» (Landbruks- og matdepartementet, 2016, s. 74).

Kort oppsummert viser dette at styringsdokumentene i perioden har veert klare pa at
geografisk produksjonsfordeling er et prinsipp som landbrukspolitikken skal rette seg
etter. Dette er en viktig og interessant faktor som ikke bare setter rammene for
politikken som fgres, men ogsa signaliserer stabilitet for bgndene.

5.2.2 @konomiske virkemidler i kanaliseringspolitikken

Bade Sandvik (2019) og Huus (2019) uttalte i intervju at noe av bakgrunnen for en viss
omlegging av landbrukspolitikken pa 1990-tallet var tilpasning til et mulig EU-
medlemskap, selv om det ikke var uttalt. For at norsk landbruk skulle omstilles til a
bedre kunne konkurrere med Europas lavere matvarepriser og rette seg mot
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internasjonale rammevilkar matte flere av ordningene som hadde lang tradisjon
endres (Almas, 2002, s. 339-340). Fgr 1994 var det lettere a benytte seg av prispolitiske
virkemiddel i kanaliseringspolitikken (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 27). Etter at
Norge hadde inngatt avtale med WTO i 1994, matte importvernet legges om fra
kvantitative til tollbaserte satser. Produksjonsstgtte, for eksempel pa korn, matte
byttes gradvis ut med produksjonsuavhengige stgtteformer, som for eksempel
arealtilskudd (Almas, 2002, s. 340; Grue, 2014b, s. 142-143, 153). En gradvis overgang
fra pristilskudd til arealtilskudd ble ogsa anbefalt av Alstadheim-utvalget, da tanken var
at dette vil pavirke markedstilpasningen i mindre grad (NOU 1991: 2 B, s. 362-364).
Problemene med overproduksjon og miljgproblemer i landbruket pa 1980-tallet fgrte
til at stgtte til mer ekstensiv drift av jordbruksarealene gjennom mengdeuavhengig
arealstgtte, heller enn mengdeavhengig produksjonsstgtte, fremsto som en god
dreining i landbrukspolitikken. Denne ordningen ble derfor innfgrt i 1989 og
arealtilskuddets stgrrelse gkte veldig utover 1990-tallet (Tenge et al., 2016, s. 17, 19,
24-25). Lgvstad (2019) uttalte i intervju at det fram mot toppen i kornarealets stgrrelse
i 1991 hadde blitt dyrket korn pa omrader det aldri skulle veert dyrket korn pa.
Gevinsten i arbeidsdelingen mellom regionene, som kanaliseringspolitikken var
innrettet mot, hadde blitt hentet ut. Dette er ogsa Vatns (1989, s. 19) oppfatning, og
det kan tolkes som en reaksjon pa de negative miljgmessige konsekvensene av
kanaliseringspolitikken (s. 123). Huus (2019) uttalte i intervju at erosjonsproblemer er
et av de negative aspektene av kanaliseringspolitikken.

Under Gunnhild @yangens virke som landbruksminister pa 1990-tallet ble som nevnt
kornprisen satt ned betraktelig. Det var handlingsrom til & bedre husdyrbgndenes
inntektsgrunnlag, ved a senke kornprisen, og dermed ogsa kostnaden pa kraftfor.
Nedgangen i kornpris ble delvis kompensert av gkt areal- og kulturlandskapstilskudd
(AK-tilskudd) (Almas, 2002, s. 336-340). Hvor stor den reelle nedgangen i
korngkonomien som fglge av nedsatt kornpris var, er vanskelig a si da det er mange
faktorer som spiller inn. Det er ogsa ulike oppfatninger av hvor mye kornprisen ble satt
ned i 1991, der det varierer mellom ca. 1 kr per kg (Stuve, 2013) og 52 gre per kg
(Almas, 2002, s. 339).

Grue (2019) kommenterte at reduksjonen i Isnnsomheten i kornproduksjon utgjorde
mer enn hva effekten av arealtilskuddet demmet opp for. Kompensasjonen var, ifglge
Lgvstad (2019), ikke tilstrekkelig, noe som fgrte til at korngkonomien ble svekket og
dette var medvirkende i nedgangen i kornareal. Dette synet deler han med Huus
(2019), som papeker at «det har gjort at det har blitt mindre interessant a drive med
korn». Huus (2019) mener at dersom AK-tilskuddene hadde kompensert i stgrre grad
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ville utviklingen veert annerledes, ettersom denne tilskuddsordningen skal stimulere til
at marginale omrader vedlikeholdes.

Markedsordningen for korn som ble innfgrt i 2001 innebeerer at det fastsettes en
malpris for korn som ved markedsbalanse skal hentes ut i markedet (Felleskjgpet,
2016; Grue, 2014b, s. 302-306). Frakttilskuddet skal gjgre korn- og kraftférpriser lik for
hele landet, slik at lokalisering ikke skal vaere en kostnadsdrivende faktor for
husdyrbgnder i distriktene. Prisnedskrivningstilskuddet skal gjgre husdyr-
produsentenes utgifter overkommelige, samt sgrge for at norsk korn blir
konkurransedyktig ved a senke prisen mgllene betaler for norsk korn under
verdensmarkedsprisen (Arnoldussen et al., 2014, s. 38-39). Bade prisnedskrivings- og
fraktutjevningstilskuddet skal bidra til & opprettholde den regionale
produksjonsfordelingen (Landbruksdepartementet, 20003, s. 3, 62).

Huus (2019) anser fraktutjevningstilskuddet som en sentral del av korn-kraftfor-
politikken, ettersom det skaper like rammevilkar knyttet til kraftforforbruket. Han
papeker ogsa at prisnedskrivingstilskuddet er ngdvendig for 8 sgrge for at balansen
mellom husdyrbgnder og kornprodusenter holdes ved like. P4 den maten utnyttes
norsk korn til kraftfor, samtidig som gkonomien i de to produksjonene ikke gar hardere
utover hverandre. For @ unnga at den enes brgd blir den andres dgd, ma gkning i
malpris pa korn mgtes med en tilsvarende gkning pa prisnedskrivingstilskuddet for at
kostnadene i husdyrholdet ikke skal gke (Prestegard, 2016, s. 66).

Det var pa 1990-tallet rom for 8 omfordele noe av Ignnsomheten internt i jordbruket,
ettersom korngkonomien fgr 1990 hadde vaert mye bedre enn for husdyrbgndene
(Almas, 2002, s. 339-340). Rundt ar 2000 hadde kornprodusenter fortsatt en bedre
inntekt regnet i vederlag til arbeid og egenkapital per arsverk, men dette endret seg
mellom 2000 og 2012, ettersom kornbgndene ikke hadde en gkning i inntektsvekst
(Bioforsk, 2013, s. 38-39).
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Figur 12: Lgnnsevne pr. time for melke-, saue- og kornbruk med i driftsgranskingene
Kilde: (Stabbetorp & Huus, 2015, s. 4)
5.2.3 Melkekvoteordningen

Melkenzeringa er bzerebjelken i norsk landbruk og dermed veldig viktig for landbruk
over hele landet (Fjellhammer & Thuen, 2014, s. 4; Landbruks- og matdepartementet,
2011, s. 117). Man opplevde rundt 1980 en gkning i samlet produksjonsmengde som
oversteg produksjonsmalet. Dette kom bl.a. av opptrappingsvedtaket fra 1975, og
gjorde det klart at et nytt virkemiddel matte inn for a regulere produksjonen (Almas,
2002, s. 282; Grue, 201443, s. 332-333). Melkekvoteordningen ble opprettet i 1983 etter
a ha veert diskutert som et mulig alternativ for @ balansere markedet i lang tid. Av den
grunn var det ogsa godt utredet og hadde sterk oppslutning ikke bare politisk, men
ogsa i jordbruket som fikk ansvaret for markedsbalanseringen fra 1983 (Grue, 2014a,
s.321-323, 328, 336). Det ble innfgrt en to-prisordning, som innebar at man fikk én pris
for melk levert innenfor kvoten, og en lavere pris per liter melk levert som oversteg
kvoten (Landbruksdirektoratet, 2015, s. 20).

Melkekvoteordningen trekkes fram av de fleste informantene som en avgjgrende
faktor i at den regionale arbeidsdelingen har holdt seg sapass stabil. Grue (2019)
hevder at en grunn til at man ikke fikk en rekanalisering nar Ignnsomheten i korn gikk
ned, var stivheten som |3 forankret i melkenaeringen, ettersom kvoteandelen per
region har veert last. Sandvik (2019) sier at kvoteregionene har fgrt til at
kanaliseringspolitikken har hatt stor effekt. Huus (2019) trekker frem at
melkekvoteregionene har last den regionale omfordelingen av markedsandeler i
melkenaringen.
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Apningene for kjgp/salg og leie av kvoter pa 2000-tallet fgrte til en strukturutvikling
innenfor landbruket som pa mange mater hadde blitt utsatt tidligere under den mindre
fleksible kvoteordningen (Grue, 2014b, s. 359, 364-365). | jordbruksoppgj@ret 2017 ble
det gjennomfgrt en reduksjon fra 18 til 14 kvoteregioner (Landbruksdirektoratet,
2019b). Dette utelates fra analysen da det ikke har gatt lang nok tid for a se eventuelle
virkninger.

Tabell 4: Tidslinje melkekvoteordningen

Ar Endringer i melkekvoteordningen

1983 Melkekvoteordningen ble opprettet

1997 Kjegp og salg via staten gjennom 9 regioner

1999 Kvoteregionene inndelt etter fylkesgrensene

2000 St. meld. nr. 19 trekker frem at gkt fleksibilitet er ngdvendig for at

kvoteordningen skal besta, leie av kvoter vurderes

2003 Kjagp og salg mellom produsenter innenfor samme region innfart
2005 Akershus, Oslo, @stfold og Vestfold slatt sammen til en region
2009 Regioner igjen inndelt etter fylkesniva, med unntak av Akershus

og Oslo, som utgjar en region

2009 Kvoteleie mellom produsenter innfart
2014 Kvotetaket hevet til 900.000 liter per foretak
2017 Reduksjon fra 18 til 14 kvoteregioner

Kilde: (Landbruks- og matdepartementet, 2018b, s. 12, 50; Landbruksdepartementet,
2000b, s. 92-93)

Kvoteprisene varierer mellom ulike regioner. Enkel gkonomisk teori om tilbud og
etterspgrsel tilsier at ulik betalingsvillighet pa melkekvoter mellom regioner ville, uten
et regelverk som forbyr salg og leie ut av regionen, fgrt til forflytning av kvoter og
dermed en svekket regional arbeidsdeling. Landbruks- og matdepartementets (2018b,
s. 30-31) og Landbruksdirektoratets (2015, s. 39-40) rapporter om
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melkekvoteordningen presenterer tall pd prisutviklingen pa leie og salg av kvoter®.
Sistnevnte rapport antar at ved st@rre regioner ville ulik betalingsvillighet trolig ha fgrt
til kvoteforflytning mellom regioner (Landbruksdirektoratet, 2015, s. 66). Tallene viser
at Hordaland, Sogn og Fjordane og Mgre og Romsdal stort sett har hatt lavere pris
sammenlignet med de andre fylkene. Prisforskjeller mellom regionene har holdt seg
over tid (Grue, 2014b, s. 368).

Ved a se pa prisene 27.03.19 pa melkebgrs.no, ser vi at forskjellen mellom eksempelvis
nabofylkene Rogaland og Aust- og Vest-Agder er 8,60 kr/l (Melkebgrs, 2019). Ved et
gjiennomsnittlig kvotekj@p i de to regionene vil en kvote pa 50.000 liter veere 430.000
kr. billigere i Agder enn i Rogaland.

5.2.4 Forhandlingsinstituttet

Hovedavtalen fra 1950 slo fast at jordbrukets organisasjoner skulle delta i
forhandlinger med staten i utformingen av priser, tilskudd, markedsregulering og
lignende (Prestegard, 2016, s. 54-55). Dette er korporatisme som kan defineres som en
«institusjonalisert og privilegert integrasjon av organiserte interesser i utforming og/
eller iverksetting av offentlig politikk» (Christiansen et al., 2010, s. 27). Jordbruket
(Norges Bondelag og Norsk Bonde- og Smabrukarlag) legger frem ett felles krav,
utarbeidet pa bakgrunn av deres respektive opprinnelige krav, ogsa legger staten frem
sitt tilbud, fgr de mgtes i forhandlinger. Der kan en eller begge organisasjonene komme
til avtale eller enkeltvis trekke seg fra forhandlinger. Jordbruksavtalen behandles
avslutningsvis av  Stortinget (Landbruks- og matdepartementet, 2015).
Forhandlingsinstituttet innebaerer en treghet, ettersom det i praksis forhandles med
utgangspunkt i tidligere avtaler (Vik, 2016, s. 24). Dette kan kalles inkrementalisme, og
betegner fenomenet at offentlige budsjettposter er preget av gradvise og relativt sma
endringer fra foregdende til ndveerende budsjett (Rgste, 2013, s. 161-162). Farsund
(2014, s. 103) omtaler avtaleinstitusjonen som robust og veldig betydningsfull for
stabiliteten i landbrukspolitikken. Det kom ogsa frem i intervjuet med den tidligere
forhandlingslederen for staten at det er «uhyre vanskelig for jordbruksorganisasjonene
a veere med pa endringer som reduserer rammevilkarene for deres produsenter.»
(Grue, 2019).

® Statistikken som presenteres er, ifplge forfatterne av rapporten, basert pa et svaert begrenset omfang, og er
derfor ikke representativt (Landbruks- og matdepartementet, 2018b, s. 29)
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5.2.5 Teknologisk og strukturell utvikling

En annen faktor som pavirker utformingen av norsk landbruk er den teknologiske
utviklingen. Melkeroboten har opplevd en stor gkning i Norge og andelen melk fra
melkerobot var i 2018 50% (Haug, 2018). Roboten frigjgr tid for andre
arbeidsoppgaver, arbeid utenom bruket eller fritid. Dette gjgr bondens hverdag mer
fleksibel noe som apner for en livsstil som passer bedre med et familieliv, enn hva faste
melketider gjgr (Harstad, 2019, s. 49). For a gjgre investeringen i robot gkonomisk
Isnnsom og utnytte kapasiteten, ma produksjonen veere av et visst volum, og
besetningen bgr derfor vaere mellom 45 og 60 kyr (Landbruksdirektoratet, 2015, s. 55;
Streete et al., 2017, s. 232). Dette er strukturdrivende, ettersom bgnder som vil legge
til rette for en friere hverdag og en akseptabel inntekt fra gardsdrifta gjerne ma bygge
ut kapasitet ved nye anlegg og innkjgp eller leie av kvote og areal for 3 legitimere
investeringen. Huus (2019) nevner at fokuset pa effektiv produksjon har fert til at
investeringer i melkerobot eller nye driftsbygninger ma legitimeres gjennom en stgrre
besetning, selv om han er usikker pa hvor betydningsfullt det er for den regionale
arbeidsdelingen.

Rundballeteknologien har apnet for at ogsa grovfor, som ved silolegging i stor grad var
bundet til lokaliseringen av akeren, nad kan hentes fra arealer som ligger lengre unna
egen driftsbygning. | tillegg kan rundballer transporteres over lange avstander og
derfor kan bgnder i produktive omrader produsere gras og selge til andre mindre
produktive omrader (Stabbetorp & Huus, 2015, s. 5).

Bade Huus (2019), Sandvik (2019), Lgvstad (2019) og Grue (2019) papeker at den
teknologiske utviklingen og mekaniseringen har fgrt til at sma jordlapper gar ut av
produksjon fordi det ofte anses som upraktisk a drive. Avkastningen ved a drive darlig
arronderte arealer kan ha virket inn pa at en del jordbruksareal har gatt ut av drift. En
strukturutvikling med stgrre og stgrre bruk kan ha innvirkning pa den regionale
arbeidsdelingen, ved at de mest produktive omrader har enklere for a utnytte seg av
stordriftsfordelene, og derfor tjener mest pa en landbrukspolitikk som legger opp til
dette. Lgvstad (2019) uttaler i intervju at landbruks-politikkens utvikling har lagt opp
til at stort er bra, og «hvor finner du de store bruka, jo du finner de i de beste
omradene». Sandvik (2019) papeker i intervju at: «Vestlandslandbruket fanges ikke
opp av ammekuinsentivene, for det er ikke sa mange som har ressurser til 3 gjgre det
Iennsomt». Som vi ser av figur 13 har det skjedd en stor strukturutvikling de siste 20

arene.
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Stgrrelse pa jordbruksbedrifter 1999 og 2017
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Figur 13: Stgrrelse pd jordbruksbedrifter 1999 og 2017
Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019b)

Tabell 5: Gjennomsnittlig gardsstgrrelse 2017

Fylke Gjennomsnittlig dekar
per jordbruksbedrift
Akershus og Oslo 367,0
@stfold 336,0
Hedmark 332,5
Finnmark 304,3
Vestfold 292,0
Nord-Trgndelag 287,1
Troms 270,5
Nordland 269,5

RAPPORT NR 10/2019



Ser-Trgndelag

Rogaland

Buskerud

Oppland

Mgre og Romsdal

Telemark

Vest-Agder

Aust-Agder

Sogn og Fjordane

Hordaland

Kilde: (Statistisk Sentralbyra, 2019a)
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5.2.6 Arbeidsmarked utenfor bruket

Arbeidsmarkedet er en del av samfunnsforholdene utenfor landbruket som vil ha en
innvirkning aktgrene, da det apner for at aktgrene henter deler av eller hele inntekten
utenfor garden. | denne rapportens sammenheng ligger fokuset pa en regional
arbeidsdeling mellom produksjoner og regioner. Et viktig poeng nar det gjelder
strukturen i landbruket er at biinntekter utgjor en vesentlig del av inntektsgrunnlaget
for mange bgnder, og dette varierer mellom produksjonstypene. Huus (2019), Sandvik
(2019) og Lgvstad (2019) mener det er viktig @ se utviklingen i den regionale
arbeidsdelingen i sammenheng med arbeidsmarkedet rundt de ulike omradene.
Arbeidsmarkedet er stgrre og bedre i de sentrale omradene, hvor ogsa det meste av
kornproduksjonen befinner seg (Lgvstad, 2019).

Disse pastandene fra informantene stgttes av tidligere forskning som ogsa viser at
kornproduksjon befinner seg i omrader med et godt arbeidsmarkedet utenfor
jordbruket.

Andel av husholdsinntektene som kommer
fra gardsdrifta

60,00%
50,00%
40,00%
30,00%

20,00% “\ll
sl | | II |
o00% M im =
0 prosent 1 til 24 25 til 49 50 til 74 75t 99 100 prosent

prosent prosent prosent prosent

m Anna produksjon m Kornproduksjon

Figur 14: Andel av husholdningsinntekt som kommer fra gdrdsdriften (2016)
Kilde: (Vik, 2016, s. 29)

Som vi kan se henter kornbgnder inntekter fra andre kilder i stgrre grad enn andre
produksjoner. Grunnen er at det er lettere 8 kombinere kornproduksjon med andre
inntekter (Vatn, 1989, s. 125). | tillegg gj@r varierende kornavlinger og mindre inntekter
pa et gjennomsnittlig kornbruk sammenlignet med andre produksjoner det mer
ngdvendig med biinntekter (Forbord & Vik, 2017, s. 553-554). Dette er en av fysiske
strukturene utenfor landbruket som vil pavirke aktgrenes tilpasning.

Bildene nedenfor viser hvordan de sterkeste bo- og arbeidsmarkedsregionene
sammenfaller med omradene best egnet for korndyrking.
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5.2.7 Oppsummering

Denne gjennomgangen har vist at reduksjonen i kornpris ikke ble fullt ut kompensert
av gkte arealtilskudd. Andre @konomiske virkemidler som prisnedskrivings-
fraktutjevnings- og husdyrtilskudd har blitt benyttet for a utjevne regionale forskjeller,
og malet om en regional arbeidsdeling har vaert uttrykt i alle stortingsmeldinger i
perioden. Den normative melkekvoteordningen hindrer regional forflytning av
melkekvoter. Samtidig bidrar fysiske strukturer som teknologisk utvikling til at gdrdene
blir stgrre og muligens at marginale omrader gar ut av drift. Arbeidsmarkedet utenfor
jordbruket og strukturen i landbruket i 1990 har trolig medvirket til den relative
stabiliteten i den regionale arbeidsdelingen. Disse sammenhengene vil diskuteres
videre nedenfor.
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6. Diskusjon

Denne rapportens mal er 3 fa et overblikk over det som har skjedd i denne perioden
og forklare hvordan utviklingen har skjedd ved hjelp av statsvitenskapelig teori. Det
tas utgangspunkt i at aktgrenes handlingsrom bestemmes av mange ulike faktorer,
deriblant kanaliseringspolitikken. Sammen fgrer disse faktorene til bgndenes
aggregerte tilpasning som resulterer i den gitte regionale arbeidsdelingen. | trad med
den abduktive forskningslogikken har jeg startet med a kartlegge den regionale
arbeidsdelingen, fgr jeg har sgkt etter arsakssammenhenger som har fgrt til den
regionale arbeidsdelingens utvikling i denne perioden. Dette har fgrt til at det har blitt
oppdaget flere forklaringer pa at den regionale arbeidsdelingen har blitt som den har.
Gjennomgangen viser at det til tross for en viss omfordeling har vaert en noksa stabil
regional arbeidsdeling nar det gjelder markedsandeler. | alle intervju ble det slatt fast
at den regionale fordelingen av jordbruksproduksjonen i norsk landbruk fortsatt er en
realitet, selv om de erkjenner at det har skjedd endringer i ulik grad. Det har helt klart
og naturlig nok skjedd endringer i sammensetningen av landbruket, men prinsippet
om at produksjonen skal fordeles i hele landet har ligget fast hele perioden.
Diskusjonsdelen vil beskrive hvordan kanaliseringspolitikken og de andre faktorene
som er beskrevet ovenfor har virket inn mot den regionale arbeidsdelingen.
Indikatorene og faktorene som er presentert i kapittel 5 vil ses i sammenheng for a
forstd det helhetlige bildet. Arsakssammenhengene som har ledet frem til dagens

situasjon blir diskutert og beskrevet i lys av teori nedenfor.
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Analysemodell

Kanaliseringspolitikken

- Melkekvoteregioner
- Differensierte tilskudd
- Markedsordningen for korn

Den evrige landbrukspolitikken

- Forhandlingsinstituttet

- Institusjonaliserte ordninger
1 landbruket

- Politiske signaler i
stortingsmeldinger

- Strukturutvikling

"k
~—» | Regional arbeidsdeling
«

Faktorer utenfor landbrukspolitikken

- Arbeidsmarked
- Naturgitte forutsetninger
- Teknologisk utvikling

6.1 Konsekvensene av 1990-tallets landbrukspolitikk

Som det fremgar i kapittel 5.1.1 og 5.2.2 ble kornproduksjonen nedprioritert i
landbrukspolitikken pa 1990-tallet og i stortingsmeldingen som kom i 1993. Lgvstad
(2019) uttalte i intervju at ved toppen av kornarealets st@rrelse pa starten av 1990-
tallet: «dyrka vi korn pa arealer som det egentlig ikke skulle vaert dyrka korn pa». Dette
kan med andre ord tyde pa at ettersom denne analysen gar inn i knekkpunktet for
kornarealets utvikling, sa var det et kunstig hgyt kornareal rundt 1990. Dette blir
forsterket av et gkende fokus pa slutten av 1980-tallet pa at produksjonsspesialisering
hadde fgrt til negative miljgmessige konsekvenser. Pa grunn av gode kornpriser var
det trolig en del omrader i kornomradene som var like hensiktsmessige til grovfér som
korn, og som da i tiden etter kornprisen ble redusert har blitt lagt om til beiter og gras.
| perioden etter korngkonomien ble svekket har kornarealet blitt redusert. For den
regionale arbeidsdelingens del var den st@grste og mest dramatiske endringen
nedgangen i kornpris. Nar dette er sagt, sa ma det gjentas at overgangen til digitalt
kartverk mellom 2005-2014 har bidratt til 8 gke den observerte arealnedgangen, noe
som vanskeliggj@r tolkningen.

Fra 1959 var Ignnsevnen hos kornbgnder bedre enn for bade melk og kjgtt, og som vi
ser av figur 12 sa fikk ogsa denne et knekkpunkt en gang pa slutten av 1990-arene. Det
kom som nevnt et skifte i landbrukspolitikken pa 1990-tallet. Fokuset under @yangen
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var et lavere kostnadsniva og et robust landbruk der bgndene skulle veere selvstendige
naeringsdrivende, men samtidig skulle landbruk over hele landet opprettholdes.
Kostnadene i husdyrholdet matte reduseres. Dette ble gjort ved at kornprisen ble
senket - og dermed ogsa kraftforprisen redusert med 12-13 % i 1991/1992 - slik at det
skjedde en omfordeling av kostnader og inntekter i landbruket, i favgr husdyrbgndene
(Landbruksdepartementet, 1993, s. 24).

De ovennevnte faktorene; en utilstrekkelig kompensasjon pa en redusert kornpris, og
dermed en svekket korngkonomi, og et kornareal som var historisk og kanskje
unaturlig hgyt, fgrte til at kornarealet gikk ned fra 1991 og utover. Dette skjedde pa
tross av at AK-tilskuddets utforming tilsier at areal vil bli holdt i hevd, fordi det ga hver
enkelt bonde stgtte per dekar til 3 drive marginale jordlapper som ikke ngdvendigvis
var seerlig produktive. Likevel var nedgangen i korngkonomien for stor til at det ble
Isnnsomt a drive alt arealet som var drevet i 1991. Nar korngkonomien svekkes og den
teknologiske utviklingen fgrer til stgrre maskiner er det de sma marginale jordlappene
som fgrst blir tatt ut av produksjon. Flere av disse sma jordflekkene kan derfor ha
egnet seg godt til beitemark for kyr eller sau, ettersom den gkte avdratten i
melkeproduksjonen muliggjorde en spesialisert kjpttfeproduksjon.

Balansen mellom korn- og husdyrbgnder som hadde virket fra etterkrigstiden ble
forrykket. Skiftet i landbrukspolitikken under @yangen kan defineres som et kritisk
gyeblikk, der konteksten med WTO-forhandlinger og en nzrt forestaende EU-
avstemning muliggjorde et sporskifte innenfor kanaliseringspolitikken. Dette veivalget
brakte med seg en hel virkemiddel-pakke som skulle ivareta de hensyn som den
tidligere kanaliseringspolitikken hadde skapt. Som nevnt bygde den tidlige
kanaliseringspolitikken delvis pa prisforholdet mellom korn og melk (Vatn, 1989, s. 82,
123). Kanaliseringspolitikkens virkemidler fra 1990-tallet forsgker i stgrre grad 8 omga
at gkte inntekter i kornproduksjon fgrer til gkte kostnader i husdyrproduksjon
giennom prisnedskriving pa korn og arealtilskudd heller enn kornpris. Disse
virkemidlene bergrer fortsatt terrorbalansen, men fungerer mer indirekte ved at det
flyttes pa bevilgninger i jordbruksavtalen i den ene eller den andre naeringen.

Det er ogsd rimelig & anta at signalene som sendes gjennom @yangens
landbruksmelding (Landbruksdepartementet, 1993, s. 24-25) om at korngkonomien
ma ned til fordel for lavere kostnader i husdyrproduksjonen er noe som hver enkelt
bonde forholder seg til og retter seg etter. Som et informativt eller pedagogisk
virkemiddel fungerer stortingsmeldingene som et uttrykk for politiske signaler.
Effekten av politiske signaler er ifglge Vik (2016, s. 31) undervurderte. Nedgangen i
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kornareal trenger derfor ikke a vaere basert pa finkalkulering fra bgndenes side om hva
som lIgnner seg, men en reaksjon pa at neeringa de arbeider innenfor vil bli

nedprioritert i tiden fremover.

Grue uttalte i intervju at han ansa det at man pa 1990-tallet gikk bort fra et klart
selvforsynings- og produksjonsmal i landbrukspolitikken som den viktigste grunnen til
reduksjonen i kornarealet (Grue, 2019). Et tallfestet produksjonsmal ble forlatt i
Alstadheim-utvalgets utredning (NOU 1991: 2 B, s. 618). Derfor ble ogsa malet om en
gitt selvforsyningsgrad foreslatt avviklet, noe ogsa Norges Bondelag til dels var med pa
(Grue, 2014b, s. 103). Med en stortingsmelding som ikke hadde et tallfestet
produksjonsmal kunne kornprisen settes ned uten a ta hensyn til hvilke konsekvenser
dette kunne ha for den totale kornproduksjonen. St. prop. 8 tok ogsa til orde for a
heller vektlegge selvforsyningsevne som mal pa beredskap, der omstillingsmuligheter
i forbruk og lagertilfgrsel ble trukket frem. Det skulle legges «mindre vekt pa en
Igpende hgy selvforsyningsgrad» (Landbruksdepartementet, 1993, s. 18). Vi ser i figur
6 at selvforsyningsgraden har blitt redusert siden 1990. Dette er en konsekvens av at
kornarealet har gatt ned, men som empirien har vist trenger ikke dette a samtidig bety
at kanaliseringspolitikken er feilslatt og at vi star ovenfor en rekanalisering.

Med dette som utgangspunkt er det interessant a drgfte hvilke faktorer som kan veere
blant forklaringene pa hvorfor den regionale produksjonsfordelingen likevel har holdt
seg sa stabil.

6.2 Den «nye» kanaliseringspolitikken

De gkonomiske virkemidlene bidrar til @ utjevne de regionale forskjellene.
Fraktutjevningstilskuddet medvirker i & sgrge for at lokalisering av husdyrhold ikke
pavirkes av avstanden til ressursgrunnlaget ngdvendig for kraftforproduksjon. Bgnder
pa Vestlandet og i Nord-Norge lider derfor ikke gkonomisk pa grunn av avstanden til
kornproduksjonen. Dette ma antas a virke for en opprettholdelse av den regionale
arbeidsdelingen. Prisnedskrivingstilskuddet sgrger for at det er Ilpnnsomt & bruke
norsk korn i kraftférproduksjonen, og opprettholder pa den maten Ignnsomheten i
den neringen til en viss grad. Uten prisnedskrivingstilskuddet ville norske
kornprodusenter opplevd en mye sterkere konkurranse i det internasjonale markedet
og lpnnsomheten i naeringa ville veert enda lavere. Det pavirker og demper ogsa den
innebygde konflikten som ligger i «terrorbalansen» i norsk landbruk, som er diskutert
ovenfor.

68 RAPPORT NR 10/2019



Videre bidrar de differensierte produksjonstilskuddene areal- og husdyrtilskudd til a
utjevne inntektsforskjellene mellom produksjoner, st@rrelse og distrikt
(Partssammensatt arbeidsgruppe, 2010, s. 7). Et grep som er beskrivende for bruken
av arealtilskuddet i kanaliserende gyemed, er a gke arealtilskuddet for korn og senke
arealtilskuddet for grovfor i sone 1, noe som ble gjort i jordbruksavtalen 2018-2019
(Landbruks- og matdepartementet, 20183, s. 26). Arealtilskuddene er na differensiert
etter 8 soner (se vedlegg 1). Bender som driver med grovfor i sone 1 og 2 fari 20190
kr. per daa. i arealtilskudd, mens grovfér-produserende bgnder i sone 7 far 349 kr. per
daa (se vedlegg 2). Differensierte tilskudd som distriktstilskudd melk, arealtilskudd
grovfor o.l. innebaerer kun en indirekte utjevning i form av gkte tilskudd fordelt etter
omradenes topografiske og agronomiske forutsetninger. | motsetning til de
gkonomiske virkemidlene innebaerer melkekvoteordningen en geografisk barriere
som direkte umuliggjgr en forflytning av markedsandeler mellom fylker.

Det kommer tydelig fram gjennom alle intervju og tidligere forskning at
melkekvoteordningen star helt sentralt som en barriere for en regional omfordeling
av matproduksjonen i Norge. Melkekvoteordningen, med geografisk avgrensede
omrader for omsetning av kvote, blir trukket frem som et av de viktigste politiske
virkemidlene for opprettholdelse av den regionale produksjonsfordelingen
(Arnoldussen et al.,, 2014, s. 38; Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 33-34). Uten
melkekvoteordningen hevdes det at det ville foregatt en stgrre omfordeling av
melkeproduksjon fra de mindre produktive omradene til sentrale og gunstige
landbruksomrader som kornomradene (Bunger & Tufte, 2016, s. 26-27; Grue, 2014b,
s. 368). Forskjellene i prisen pa kjgp og leie mellom ulike regioner tilsier at man ville
kunne forvente en forflytning av kvoter mellom fylker uten melkekvoteordningen. |
tillegg til & forhindre geografisk konsentrasjon av melkeproduksjonen sgrger
kvoteordningen for at melkebrukene ikke blir for store ved a sette et produksjonstak
per foretak (Arnoldussen et al., 2014, s. 38). Produksjonstaket utgjgr en kombinasjon
av gkonomiske og normative virkemidler ved at produksjon over kvoten medfgrer en
overproduksjonsavgift (Landbruksdirektoratet, 2019b).

Landbruks- og matdepartementet satte i 2014 ned en arbeidsgruppe som skulle
utrede alternative inndelinger av kvoteregionene. Om flytting av kvoter fra omrader
der markedsprisen og betalingsvilligheten er lav til omrader med motsatte
forutsetninger, sier arbeidsgruppen at: «ut fra den foreliggende informasjonen om
kvotepriser og enhetskostnader, har ikke arbeidsgruppen grunnlag for a fastsla hvor
omfattende slik flytting kan bli, hvor raskt den kan skje eller om slik flytting i seg selv
kan medfgre vesentlige samfunnsgkonomiske gevinster» (Landbruksdirektoratet,

RAPPORT NR 10/2019 69



2015, s. 66). Erfaringene fra sammenslaingen av Vestfold, @stfold, Oslo og Akershus til
Oslofjordregionen i 2005-2008, var at st@rre regioner vil kunne fgre til geografiske
forskyvninger, og at senere regelendringer med en gkning i kvotetaket under Solberg-
regjeringen muligens kan forsterke slike effekter (Landbruksdirektoratet, 2015, s. 60).

Som et normativt virkemiddel med en gkonomisk komponent bidrar melkekvote-
ordningen til at den regionale produksjonsfordelingen ikke har endret seg mer enn det
har gjort. Ettersom melkekvoteregionene setter klare grenser for den regionale
fordelingen av melk, har denne statt stille. De ulike regionene har opprettholdt sin
markedsandel. Normative virkemidler, som retter seg mot individet, har hgyere
maloppnaelse enn om det er en generell ordning (Eckhoff, 1983, s. 68-70). Slik
kvoteordningen na er lagt opp har forvaltningsmyndighetene god kontroll pa bade
markedsbalansen og den regionale fordelingen av melkeproduksjonen, da det ikke er
mulig for den enkelte bonden & omga regelverket og selge kvote utenfor regionen
foretaket befinner seg i. Melkekvoteordningen er et politisk virkemiddel pa
makronivaet som retter seg direkte inn mot individene og begrenser deres
handlingsrom til @ forflytte kvoten ut av kvoteregionene. Dette har igjen den
virkningen at vi kan observere at den regionale produksjonsfordelingen av melk har
ligget fast.

Denne ordningen har derfor en meget konserverende virkning pa fordelingen av
markedsandelene i melkesektoren. Fordelingen som var gjeldende da
produksjonsregionene for melk ble satt i 1999 har i stor grad holdt seg stabile (se tabell
4). Av den grunn kan det bemerkes at sporvalget som ble gjort da det ble bestemt at
kvoteregionene skulle fglge fylkesgrensene var avgjgrende for den regionale
fordelingen i landbruket i dag. Pa bakgrunn av gjennomgangen av
melkekvoteordningen, virkemiddelteori og sti-avhengigheten i systemet fremstar det
som klart at melkekvoteordningen har stor forklaringskraft pa den regionale
arbeidsdelingen, og at uten denne ordningen ville det veert plausibelt & anta at de
beste jordbruksomradene ville ha tiltrukket seg flere melkeprodusenter.

Som vi har sett har den geografiske fordelingen av melkeproduksjonen ligget stabilt.
Det er kun denne nzeringa som er begrenset av stedbundne kvoter. Et interessant
spgrsmal blir da hva det er som gjgr at det heller ikke i de andre naeringene relevant
for kanaliseringspolitikken har skjedd omveltende endringer. Forutsetningene for a
drive jordbruk er bedre i de sentrale omradene, og korn har siden ca. 1999 hatt en

lavere Ipnnsevne enn de andre produksjonene.
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Det har vaert en gkning i kutallet pa deler av @stlandet og Nord-Trgndelag, og nedgang
pa Vestlandet, Nord-Norge og Ser-Trgndelag. Selv om det er sma endringer, tilsier det
en viss omfordeling. De stgrste endringene bade i kutall og markedsandeler pa
storfekjgtt har kommet f@r kvoteregionene for melk ble innordnet fylkesvis i 1999.
Dette er et viktig poeng som viser hvordan melkekvoteregionene pavirker den
regionale arbeidsdelingen i landbruket. Endringene ser derfor fgrst og fremst ut som
om det kommer som fglge av gkt ammekuproduksjon. Det har skjedd en reduksjon i
antallet melkekyr ettersom avdratten har gatt opp og den totale melkekvoten har gatt
litt ned. Pa grunn av at markedsandelene for melk per fylke har holdt seg stabile, burde
dermed ogsa melkekuandelen per fylke ogsa veere stabil. Det at noen fylker ikke har
opplevd en reduksjon av det totale kutallet vil derfor tilsi at gkningen ma komme i
kjgttproduksjonen. Det har skjedd en omfordeling av markedsandelene nar det gjelder
grovforbaserte kjgttslag, selv. om denne er liten. Utviklingen er at deler av
kjgttproduksjonen har beveget seg hovedsakelig fra Vestlandet til @stlandet, bade nar
det gjelder sau og storfe. Nar det gjelder storfekjpttproduksjonen er det kun Oppland
pa @stlandet som har opplevd nevneverdig vekst, og det meste av denne veksten kom
pa 1990-tallet. Oppland ligger i arealsone 3 og 5a, og bestar derfor av omrader med
bade korn og grovfor. Nedgangen i markedsandelen pa storfekjgtt i S@r-Trgndelag, og
gkningen i markedsandel pa storfekjgtt i Nord-Trgndelag skjer ogsa hovedsakelig pa
1990-tallet.

@kningen i ammekuholdet pa @stlandet kan ifglge Huus (2019) bl.a. komme som en
konsekvens av at det i 2011-2012 kom et fokus pa a gke storfekjpttproduksjonen, og
med dette ble det satt ned en ekspertgruppe for @ utrede hvordan dette kan gjgres.
Dette arbeidet hadde fokus pa @kt matproduksjon og ikke et regionalt fokus.
Rapporten uttrykker at i en situasjon med underskudd pa kjgtt er det «lite gnskelig
med sterk styring av etableringen av nye besetninger» (Ekspertgruppe storfekjgtt,
2013, s. 38-39). Det er vanskelig a se at dette har gitt store utslag i statistikken enn3,
selv om noe av veksten i markedsandeler storfekjgtt i Hedmark og Oppland kom etter
2013. Tregheten i systemet med a fa innvilget innovasjonsmidler og oppbygging av
driftsbygning og dyrebestand kan fgre til en forsinket effekt.

Som jeg var inne pa i innledningen har det blitt ytret bekymringer vedrgrende
kanaliseringspolitikkens effektivitet, da det har fremkommet at den regionale
arbeidsdelingen kanskje slar sprekker. Dette blir ogsd omtalt som en mulig
rekanalisering (Sunde, 2019a). Alle intervjuobjekter bemerket at den marginale
gkningen avammekuhold i de typiske kornomradene ikke ngdvendigvis betyr at korn
byttes ut med gras. Det papekes ogsa at det fins brattlendte arealer i disse omradene
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som ravinedaler som ikke har blitt brukt til dyrking av korn, og som heller aldri burde
bli det. Det er vanskelig a lese av statistikken hvilke omrader som har blitt lagt om til
gras i kornomradene. AgriAnalyse har i sin rapport om ammekuveksten fra 2008-2018
heller ikke funnet grunnlag for &a omtale utviklingen som en rekanalisering. De
bekrefter at det har skjedd en omfordeling, men finner ikke mange tegn pa at det er
en klar sammenheng mellom gkningen i ammekuproduksjon og reduksjonen i
kornareal (Haarsaker, 2019, s. 39-40).

Omfordelingen kan ifglge Huus (2018) ikke tilskrives jordbruksoppgjgrene og
innretningen pa tilskuddene. Nedgangen i kornpris pa 1990-tallet og utviklingen i den
relative lgnnsevnen i de ulike naeringene (figur 12) kunne tenkes a bety at flere ville
legge om fra korn til melk- og/eller kjgttproduksjon, men det har ikke skjedd noe som
pa bakgrunn av datamaterialet kan kalles en rekanalisering. Melkeneeringa har veert
en bzerebjelke for norsk landbruk og lokaliseringen av melkebrukene har derfor stor
betydning for hvordan landbrukets utforming er i helhet. Det er rimelig & anta at
melkekvoteregionene har hatt sterk innvirkning pa utviklingen i fordelingen ogsa av
storfekjgttproduksjonen, spesielt med tanke pa at kombinasjonsbrukene som pa
grunn av kombinasjonskua (NRF) sine kvaliteter har bidratt til begge nzeringene.
Ettersom melkeproduksjonen er last gjennom melkekvoteregionene, blir da ogsa
storfekjgttproduksjonen til dels last.

6.3 De institusjonelle rammene og den regionale arbeidsdelingen

De institusjonelle rammene som landbrukspolitikken opererer innenfor er
medvirkende til en konservering av status quo. Stortingsmeldinger trekker opp
hovedlinjene for den framtidige landbrukspolitikken for flere ar fremover. De er derfor
potensielle kritiske tidspunkt i utviklingen. Det har i forbindelse med disse
stortingsmeldingene vaert mulighet til en omlegging av norsk landbruk, men som
giennomgangen ovenfor viser har det ikke vaert politisk vilje til 3 legge opp til en
regional omfordeling av jordbruket. Som det fremgar av kapittel 5.2.1 har prinsippet
om den geografiske arbeidsdelingen i norsk jordbruk, som stammer fra etterkrigs-
arene, veert gjeldende gjennom hele perioden og pa tvers av flere
regjeringskonstellasjoner.

Fra 1950 har landbruket vaert gjennom flere perioder der synet pa landbrukets
funksjoner ogsa har opplevd endringer. Norsk landbruk har vaert multifunksjonelt,
men de ulike funksjonene som landbruket bidro med har til tider endret valgr. Fra
distriktspolitikk til levende bygder, til kulturlandskap, til regional beredskap ogsa
videre. Fellesnevneren «landbruk over hele landet», ved siden av matproduksjon, har
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alltid veert beskrivende for «den norske landbruksmodellen». Pa bakgrunn av dette er
det rimelig a tenke at multifunksjonalismen som alltid har preget norsk landbruk har
lagt grunnlaget for en viderefgring av den regionale arbeidsdelingen gjennom
kanaliseringspolitiske virkemidler. Kanaliseringspolitikken har pa ulike mater og med
ulike virkemidler, men med samme prinsipp som basis, virket inn mot ulike problemer.
Det er ogsa eksempler pa at virkemidler har kommet inn som respons pa et problem,
ogsa har motivene for disse virkemidlenes virkemate endret seg.
Melkekvoteordningen som ble opprettet i 1983 for a begrense overproduksjonen har
vist seg effektiv i & kontrollere overproduksjonen. Samtidig har det pa grunn av sin
innretning ogsa vist seg svaert effektiv nar det gjelder a opprettholde den regionale
arbeidsdelingen. Det unike med kanaliseringspolitikken er at den har overlevd ved at
argumentasjonen for a viderefgre kanaliserende virkemidler har endret seg over tid.
Ulike regjeringskonstellasjoner har viderefgrt prinsippene om et aktivt landbruk over
hele landet. En regional arbeidsdeling som ivaretar flere hensyn passer med andre ord
godt inn med et fokus pa multifunksjonaliteten ved norsk landbruk.

Dette viser flere ting av teoretisk relevans. Den historiske institusjonalismen og teorien
om sti-avhengighet gjor seg spesielt gjeldende for a forklare dette hvordan etablerte
ordninger og strukturer former utviklingen. Rundt 1990 var kanaliseringen pa sitt
sterkeste med et hgyt kornareal pa @stlandet ogi Trgndelag og et relativt hgyere kutall
i husdyromradene enn i kornomradene sammenlignet med 2017. Pa dette tidspunktet
hadde kanaliseringspolitikken befestet seg i de fysiske strukturene i landbruket, noe
som gj@r et sporskifte vanskeligere. Naeringsspesifikke investeringer var gjort i de ulike
omradene og melkekvoteregionene var etablert. Derfor var det lite rom for en regional
omfordeling av melkenaeringa. Mange av de som drev med korn pa @stlandet og i
Trgndelag hadde jobb ved siden av garden sa det a investere og starte opp med
kjgttproduksjon var kanskje ikke sa innbydende. | tillegg var verdien «landbruk over
hele landet», som kanaliseringspolitikken er innrettet mot, blitt et radende prinsipp i
landbrukspolitikken. Det var ogsa et argument som kunne brukes bade
distriktspolitisk, beredskapspolitisk, som et argument for det multifunksjonelle
landbruket med levende bygder og for det ny-produktivistiske regimet der
matsikkerhet er viktig (Rgnningen & Burton, 2013, s. 60). Kanaliseringspolitikken har
derfor ikledt seg mange hatter og fungert under sveert skiftende omstendigheter i
omtrent 70 ar. Selv om virkemidlene i kanaliseringspolitikken har blitt byttet ut og
justert, har kanaliseringspolitikken som institusjon og den regionale arbeidsdelingen
som prinsipp bestatt.
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Styringsdokumentene, som har et stortingsflertall bak seg, har trukket fram en
opprettholdelse av den regionale fordelingen i landbruket som et styrende prinsipp.
Disse anses for a ha en normativ effekt pa landbrukspolitikken ved at det setter
rammer. Av den grunn har ogsa de arlige forhandlingene mellom staten og landbruket
forholdt seg til dette. Forhandlingssituasjonen innebarer et begrenset handlingsrom,
ettersom det i realiteten ikke forhandles om en ny sum hvert ar, men heller justeringer
fra foregdende ar. Jordbruket forsgker a8 opprettholde og forsterke ordninger samtidig
som staten som motpart vil begrense statens kostnader (Vik, 2016, s. 24). | tillegg er
det en kjensgjerning at jordbrukets organisasjoner bestar av veldig mange forskjellige
aktgrer med ulike behov. Husdyrprodusenter, planteprodusenter,
pelsdyroppdrettere, smabrukere og store samdrifter inngar i de samme to
organisasjonene. Sprikende behov skal tilfredsstilles og en gkning i overfgringer
innenfor en produksjon eller en region innebzerer en reduksjon et annet sted, dersom
det ikke skal tilfgres sakalte «friske midler» i statens overfgringer. Det er lite trolig med
en vesentlig gkning i de statlige overfgringene, og endringer ma derfor komme
giennom omfordelinger (Vik, 2016, s. 24). Derfor vil ogsa organisasjonenes og
forhandlingsinstituttets dynamikk skape en treghet. Enkelte medlemsgrupper vil sta
imot endringer som  pavirker deres interesser negativt. Ettersom
bondeorganisasjonene arbeider for sine medlemmer vil de forsgke a skape stabile
rammebetingelser for de som er bgnder i dag. De pavirkede parter forventer stabilitet
og dette krever gradvise endringer i inntektsgrunnlaget som settes i forhandlingene.
Det skal bli enighet pa mange felter og systemet kan derfor defineres som
konserverende (Landbruks- og matdepartementet, 2011, s. 107). Dette kommer ogsa
fram i sitatet fra Grue (2019) i kapittel 5.2.4 om at det er vanskelig 3 gjgre endringer
som gar utover organisasjonenes medlemmer. Jordbruksforhandlingene vil sjelden
skape store omveltninger, ettersom det i praksis forhandles pa bakgrunn av tidligere
avtaler. Prosessen kan derfor betegnes som en form for «checks and balances» som
begrenser handlingsrommet for endring. Brae politikkendringer er dermed vanskelige
a gjennomfgre grunnet den korporative ordningen i landbruket.

Farsund (2014) beskriver jordbruksforhandlingene som viktige tradisjonsbaerere.
Bergrte parters medvirkning til utformingen av landbrukspolitikken skaper legitimitet,
samtidig som det bidrar til at forhandlingene fgrer frem til det som pa bakgrunn av
eksisterende normer kan omtales som «god landbrukspolitikk». Hans funn stgtter med
andre ord antakelsen om at jordbruksforhandlingene fgrer til stabilitet.
Jordbruksforhandlingene kan derfor ses som en faktor i sammenhengen som har
bidratt til 3 opprettholde den regionale produksjonsfordelingen.
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6.4 Utviklingstrekk i landbruket og forhold utenfor landbruket

| tillegg til de ovennevnte faktorene, som beskriver forhold knyttet til
kanaliseringspolitikken, er det forhold utenfor landbruket som ogsa medvirker i en
opprettholdelse av den regionale arbeidsdelingen. Tilgangen pa arbeidsmuligheter
utenfor bruket i regionene med kornproduksjon kan gjgre det mindre attraktivt a
investere i grovférbaserte produksjoner. Som figurene i kapittel 5.2.6. viser, fins de
beste kornomradene rundt sentrale omrader pa @stlandet og i Trendelag, hvor det er
gode arbeidsmuligheter ettersom det er i naerheten av store eller mellomstore byer.
Kombinering av kornproduksjon og arbeid utenfor garden er derfor i stgrre grad mulig
i kornomradene enn ellers i landet. De fysiske strukturene som gradvis ble etablert fra
1950 til 1990, med kornproduksjonen lokalisert pa @stlandet og i Trgndelag, hemmer
aktgrenes omstillingsevne. Sett i sammenheng med disse strukturene bidrar teorien
om sti-avhengighet til forklaringen pa hvorfor rekanaliseringen ikke har veert sterkere.
Dersom man driver med kornproduksjon og har en annen inntekt utenfor landbruket
gir dette en stor frihet. | tillegg er norsk landbruk en kapitaltung nzering, og det krever
store investeringer for a starte opp med ammekuproduksjon eller melkeproduksjon.
Derfor er det store kostnader som skal til, bade nar det gjelder kapital og endret
arbeidshverdag, for en bonde a foreta et sporskifte og legge om fra korn til gras. Denne
forklaringen trenger ikke gjelde for alle, men er trolig noe som bidrar til 3 bremse
omlegging fra korn til grovfor, selv om det for en del bgnder skulle vere
driftsgkonomisk lgnnsomt.

Omfattende strukturell og teknologisk utvikling pavirker ogsa landbrukets utforming.
Bade Sandvik (2019) og Lgvstad (2019) mener at kanaliseringspolitikken til en viss grad
har kommet i bakteppe av den gvrige landbrukspolitikken med de strukturdrivende
grepene som har blitt gjort og den effektiviseringen som har skjedd innen teknologi.
Et internasjonalt press pa rasjonalisering og @kt produksjon, sammen med en
teknologisk utvikling som muliggjer utnyttelse av stordriftsfordeler, har fort til stgrre
og sterre bruk (Muirhead & Almas, 2012, s. 27-29). Huus (2019) sier at et fokus pa
produksjonseffektivitet fgrer til at marginale omrader muligens gar ut av produksjon,
ettersom mindre enheter trolig har stgrre interesse av a nyttiggjgre seg marginale
arealer. En satsning pa st@rre produksjonsvolum per enhet kan hevdes a svekke den
regionale spesialiseringen. Dette pa grunn av at forutsetningene for en gkning i volum
og utnyttelse av stordriftsfordeler er stgrre i de deler av landet som har flate omrader
og et mer landbruksvennlig klima (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 6; Norges Bondelag,
2016). Stordriftsfordeler vil variere fra gard til gard, men er gjennomsnittlig stgrre i
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@stfold, Oslo/Akershus, Hedmark, Vestfold og Nord-Trgndelag noe som vises pa
giennomsnittlig bruksstgrrelse i de ulike fylkene (tabell 5). Derfor er struktur relevant
a trekke inn i diskusjonen rundt kanaliseringspolitikkens effekt. Sandvik (2019)
bemerker at strukturprofilen har blitt vannet ut siden 1990-tallet og at dette spesielt
har gitt sitt utslag innenfor ammekuproduksjonen.

Produksjonstilskuddene husdyr- og arealtilskudd har blitt flatet ut. Det var tidligere
trappetrinn i arealtilskuddet, hvor bonden mottok mindre i tilskudd per dekar, jo
stgrre arealer han/hun hadde. Trappetrinnene i dyretilskuddet har ogsa blitt flatet ut,
det vil si at trappetrinnene har blitt flyttet oppover, slik at bonden kan ha flere dyr fgr
tilskuddet reduseres pa grunn av antall dyr. Dette er i praksis 8 omfordele tilskudd fra
sma til stgrre bgnder (Johnsen & Smedshaug, 2016, s. 43-46). Endringene i
melkekvoteordningen har, som vist i tabell 4, ogsa beveget seg i retning av stgrre
fleksibilitet. Fgrst ved apning for privat kjgp og salg i 2003, mulighet for kvoteleie
mellom produsenter i 2009, ved en hevelse av kvotetaket i 2014, og stgrre regioner i
2017. Denne dreiningen premierer stgrre bruk. Som vi har sett ligger
melkekvoteandelen fast, mens storfekjgttandelen ligger relativt stabilt fylkesvis, men
det sier ikke noe om hvordan det er fordelt innad i fylkene. Derfor kan det veere snakk
om en lokal konsentrasjon av landbruksproduksjonen pa st@rre garder, heller enn en
sentralisering av landbruksproduksjonen pa et regionalt niva.
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7. Oppsummering og konklusjon

Det fgrste forskningsspgrsmalet som skulle besvares var: 1) Hvordan har den regionale
arbeidsdelingen i norsk jordbruk utviklet seg fra 1990 til 2017? Denne rapporten har
vist at det har skjedd en viss regional omfordeling av norsk landbruk. Kornarealet har
blitt redusert og bade andelen gras og kyr har gkt i det som tradisjonelt har blitt sett
pa som kornomrader. Markedsandelene fylkesvis i kjgttproduksjon har ogsa omfordelt
seg litt, men i det store bildet er det snakk om relativt sma endringer. Markedsandelen
melk har holdt seg stabil fylkesvis. Min tolkning av disse resultatene, med stgtte av
informantenes forstaelse av situasjonen i den regionale arbeidsdelingen, er at
endringene er sapass sma at regional arbeidsdeling fortsatt er en berettiget
beskrivelse av norsk landbruk. Det er derfor denne stabiliteten som har blitt forsgkt
besvart.

Det andre forskningsspgrsmalet var: 2) Pa hvilke mater har kanaliseringspolitikken og
andre faktorer bidratt til denne utviklingen? Denne rapporten har forsgkt a avdekke
og beskrive hvordan kanaliseringspolitikken og andre faktorer har virket inn mot dette.
Med utgangspunkt i mikronivaets aktgrer (bgndene) sin tilpasning til de
kanaliseringspolitikkens virkemidler og andre faktorer, har rapporten forsgkt a
beskrive mekanismene som samlet har fgrt til dagens situasjon. Ved a ta i bruk en
abduktiv forskningslogikk har det blitt avdekket flere forklaringer pa hvorfor den
regionale arbeidsdelingen har blitt som den beskrives i 5.1. Forklaringskraften til disse
er mulig 3 undersgke videre med andre metodiske tilnserminger. Samtidig er det viktig
a gjenta at forklaringsfaktorene som har blitt oppdaget fungerer i samspill med
hverandre, og vanskelig kan isoleres.

Melkekvoteordningen har fgrt til at kvoteandelen per fylke har holdt seg stabil og
dette har ogsa innvirkning pa fordelingen av kjgttproduksjonen. Sammen med de
differensierte areal- og husdyrtilskuddene og fraktutjevningstilskuddet har det fgrt til
at endringene i den regionale arbeidsdelingen ikke har vaert st@rre. | tillegg har et godt
arbeidsmarked i naerheten av kornomradene trolig dempet omleggingen fra korn til
gras, ettersom bgndene i disse omradene henter en stgrre del av inntekten sin utenfor
landbruket. En storstilt strukturutvikling, sammen med en gkende fleksibilitet i kjgp og
leie av melkekvoter, kan likevel bety at det har skjedd en konsentrasjon av
matproduksjonen. Med utgangspunkt i institusjonell teori og sti-avhengighet har
rapporten vist at de institusjonelle rammene og forhandlingsinstituttet begrenser
muligheten til hurtige endringer i landbrukspolitikken. Kostnadene ved sporskifte som
bendene opplever ved at de ved en omlegging fra kornproduksjon til husdyrhold ma
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gjore store investeringer og flere endringer i sin livssituasjon, har ogsa motvirket en
stgrre omfordeling enn det vi har sett. Dette forklares ved hjelp av teorien om sti-
avhengighet. Som vi har sett har stortingsmeldingene i denne perioden fremholdt
landbrukets mange funksjoner, som for eksempel landbruk over hele landet og
matsikkerhet, noe som har lagt grunnlaget for en viderefgring av kanaliserings-
politikken og den regionale arbeidsdelingen.

Selv om denne rapporten inkluderer aktgrperspektivet hadde det veert interessant a
undersgke om forklaringene som trekkes fram ville holdt vann ved a gjgre intervjuer
av ulike bgnder. Alle forklaringer gjelder trolig ikke for alle bgnder. En naturlig vei
videre for bedre forstaelse av mekanismene vil derfor kunne vaere a samle inn
aktgrenes faktiske situasjonsforstaelse. En annen retning man kunne gatt var a trekke
forskningen ned fra et nasjonalt og fylkesvis niva, og heller gjgre casestudier av
kommuner, der man tester ut forklaringene pa mindre enheter enn det som gjgres i
denne rapporten.
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Vedlegg

Vedlegg 1: Soner for arealtilskudd 2018/2019

Soner

Tabell 7.11 Soner for arealtilskudd

Sone Omrade Kommuner
1 @stfold Alle kommuner unntatt Remskog
Akershus/Oslo Vestby, Ski, As, Frogn, Nesodden, Oppegard, Barum, Asker, Oslo
Hedmark Hamar, Ringsaker, Loten, Stange
Buskerud Drammen, Hole, @vre Eiker, Nedre Eiker, Lier. Royken, Hurum
Vestfold
2 Rogaland Sandnes, Stavanger, HA, Klepp, Time, Sola, Randaberg
3 Osttold Remskog
Akershus Resten av Akershus
Hedmark Kongsvinger, Nord-Odal, Ser-Odal, Eidskog, Grue, Asnes, Viler, Elverum
Oppland Lillehammer., Gjovik, @stre Toten, Vestre Toten, Jevnaker, Lunner, Gran,
Sendre Land
Buslkerud Kongsberg, Ringerike, Modum
Telemark Porsgrunn, Skien, Siljan, Bamble, Sauherad, Bo, Nome
Rogaland Strand, Bjerkreim, Gjesdal
4 Trendelag Trondheim, Grland, Indre Fosen unntatt tidligere Leksvik kommune, Bjugn,
Meldal, Orkdal, Melhus, Skaun, Klabu, Malvik, Steinkjer, Stjordal, Frosta,
Levanger, Verdal, Inderey unntatt tidligere Mosvik kommune, Snasa
SA Hedmark Resten av Hedmark
Oppland Resten av Oppland
Buskerud Resten av Buskerud
Telemark Resten av Telemark
Aust-Agder
Vest-Agder
Trendelag Resten av Trendelag
5B Rogaland Hele fylket unntatt kommunene Sandnes. Stavanger, Ha, Klepp, Time, Sola,
Randaberg, Strand, Bjerkreim og Gjesdal
Hordaland
Sogn og
Fjordane
More og
Romsdal
6 Nordland
Troms Hele fylket unntatt kommunene Kafjord, Skjervey, Nordreisa og Kvanangen
7 Troms Kafjord, Skjervey, Nordreisa og Kveenangen
Finnmark
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Vedlegg 2: Forelgpige satser for arealtilskudd, kroner per daa jordbruksareal

(2018/19)

Tabell 7.10 Forelapige satser for arealtilskudd, kroner per daa jordbruksareal

] Seknads- [ Sats kr/daa” i sone
Vekstgruppe frist 1 3 4 5A SB 6 7
Grovior 0 85 105 268 | 303 | 303 | 349
Kom 198 258 203 247
Potet 15. 178 930
Gronnsaker oktober 750 1750
Frukt 2018 1200 1950
Ber 1300 1750

1) Vekstgrupper pa areal som i sum er mindre enn ett daa er ikke tilskuddsberettigede.
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Vedlegg 3: Intervjuguide

1. Hvordan oppfatter du kanaliseringspolitikkens evne til 4 ivareta den regionale
arbeidsdelinga i landbruket?
a. Hvordan har kanaliseringspolitikken endret seg?
I. Arnoldussen 2014:
1. Malpris pa korn
2. Prisnedskrivingsordningen
3. Fraktutjevningsordningen
4. Soneinndelingen pa enkelte tilskudd (dyre- og
arealtilskudd)
5. Melkekvotesystemet
ii. Distriktselementet i KP like sterkt?
b. Kommentarer/tilfayelser?
2. Hvavil du si er de viktigste endringene i kornpolitikken i den perioden vi
snakker om, fra 1990-tallet og frem til i dag?
a. Hvilke utfordringer har blitt forsgkt lgst med politiske tiltak?
I. @yangen (korn- og kraftforpris)
ii. Terrorbalanse?
iii. Nedprioritering av korn? (bilde i vedlegg)
iv. Ny markedsordning for korn i 2001
1. viderefgring av kanaliseringsprinsippene?
2. Prisnedskrivinga for korn sin effekt
3. Landbruket har pa ulike mater blitt mer markedsrettet, gjennom bl.a. tilpasning
til internasjonale avtaler og fokus pa gkt produktivitet. Hvordan vil du si at
dette har innvirket pa den regionale arbeidsdelingen?
i. Flatere struktur? Hvordan virker dette inn pa KPs effekt?
ii. @kt konkurranse
iii. Agronomiske stordriftsfordeler
4. Kan du fortelle litt om hvordan du har tolket samspillet mellom
kornprodusenter og husdyrbgnder i denne sammenhengen i

jordbruksforhandlingene?
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a. Bgnder i ulik starrelsesorden?

Har en av organisasjonene veert padrivere for regional

spesialisering?

5. Hvilken rolle vil du si at melkekvoteordningen har spilt for den regionale

arbeidsdelingen?

Bevarende?

Kvoteregioner

6. Bondebladet har satt i gang en debatt om «rekanalisering», eller «anti-

kanalisering» de siste manedene, der grasarealet har gatt ned i sone 5 og 7 og

opp i sone 1 og 3. Har du gjort deg noen tanker rundt dette?

Bruken av begrepet rekanalisering riktig?

Kommer utviklingen av en feilslatt (kanaliserings)politikk?
Anders Huus i Bondelaget mener det er vanskelig a finne
grunnlag i jordbruksoppgjerene for a si at politikken har skyld i
utviklingen. Hva tenker du om det?

Hvilke andre forhold virker inn?
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Vedlegg 4: Meldeskjema NSD

NSD sin vurdering

Prosjekttittel

Kanaliseringspolitikken fra 1990 og frem til i dag
Referansenummer

338877

Registrert

10.01.2019 av Anders Mahlum Melas - andermm@stud.ntnu.no

Behandlingsansvarlig institusjon

NTNU Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet / Fakultet for samfunns- og
utdanningsvitenskap (SU) / Institutt for sosiologi og statsvitenskap

Prosjektansvarlig (vitenskapelig ansatt/veileder eller stipendiat)

Jostein Vik, jostein.vik@ntnu.no, tIf: 90925917

Type prosjekt
Studentprosjekt, masterstudium
Kontaktinformasjon, student

Anders Mel3s, anders.melas@gmail.com, tlf: 99486705

Prosjektperiode
10.01.2019 - 06.07.2019
Status

27.02.2019 - Vurdert

Vurdering (1)

27.02.2019 - Vurdert

Det er var vurdering at behandlingen vil veere i samsvar med personvernlovgivningen,
sa fremt den gjennomfgres i trad med det som er dokumentert i meldeskjemaet den
27.02.19 med vedlegg, samt i meldingsdialogen mellom innmelder og NSD.
Behandlingen kan starte.
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MELD ENDRINGER

Dersom behandlingen av personopplysninger endrer seg, kan det vaere ngdvendig a
melde dette til NSD ved a oppdatere meldeskjemaet. Pa vare nettsider informerer vi
om hvilke endringer som ma meldes. Vent pa svar fgr endringen gjennomfgres.

TYPE OPPLYSNINGER OG VARIGHET

Prosjektet vil behandle seerlige kategorier av personopplysninger om politisk
oppfatning og alminnelige personopplysninger frem til 06.07.19.

LOVLIG GRUNNLAG

Prosjektet vil innhente samtykke fra de registrerte til behandlingen av
personopplysninger. Var vurdering er at prosjektet legger opp til et samtykke i samsvar
med kravene i art. 4 nr. 11 og art. 7, ved at det er en frivillig, spesifikk, informert og
utvetydig bekreftelse, som kan dokumenteres, og som den registrerte kan trekke
tilbake. Lovlig grunnlag for behandlingen vil dermed vaere den registrertes uttrykkelige
samtykke, jf. personvernforordningen art. 6 nr. 1 a), jf. art. 9 nr. 2 bokstav a, jf.
personopplysningsloven § 10, jf. § 9 (2).

PERSONVERNPRINSIPPER

NSD vurderer at den planlagte behandlingen av personopplysninger vil fglge
prinsippene i personvernforordningen om: - lovlighet, rettferdighet og apenhet (art.
5.1 a), ved at de registrerte far tilfredsstillende informasjon om og samtykker til
behandlingen - formalsbegrensning (art. 5.1 b), ved at personopplysninger samles inn
for spesifikke, uttrykkelig angitte og berettigede formal, og ikke viderebehandles til
nye uforenlige formal - dataminimering (art. 5.1 c), ved at det kun behandles
opplysninger som er adekvate, relevante og ngdvendige for formalet med prosjektet
- lagringsbegrensning (art. 5.1 e), ved at personopplysningene ikke lagres lengre enn
ngdvendig for 3 oppfylle formalet.

DE REGISTRERTES RETTIGHETER

Sa lenge de registrerte kan identifiseres i datamaterialet vil de ha fglgende rettigheter:
apenhet (art. 12), informasjon (art. 13), innsyn (art. 15), retting (art. 16), sletting (art.
17), begrensning (art. 18), underretning (art. 19), dataportabilitet (art. 20). NSD
vurderer at informasjonen som de registrerte vil motta oppfyller lovens krav til form
og innhold, jf. art. 12.1 og art. 13. Vi minner om at hvis en registrert tar kontakt om
sine rettigheter, har behandlingsansvarlig institusjon plikt til & svare innen en maned.
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FOLG DIN INSTITUSJONS RETNINGSLINJER

NSD legger til grunn at behandlingen oppfyller kravene i personvernforordningen om
riktighet (art. 5.1 d), integritet og konfidensialitet (art. 5.1. f) og sikkerhet (art. 32). For
a forsikre dere om at kravene oppfylles, ma dere fglge interne retningslinjer og
eventuelt radfgre dere med behandlingsansvarlig institusjon.

OPPFJLGING AV PROSJEKTET

NSD vil fglge opp ved planlagt avslutning for a avklare om behandlingen av
personopplysningene er avsluttet.

Lykke til med prosjektet!

Kontaktperson hos NSD: Silje Fjelberg Opsvik TIf. Personverntjenester: 55 58 21 17
(tast 1)
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Vedlegg 5: Informasjonsskriv til informanter

Informasjonsskriv

Jegvil gjerne gjennomfgre intervju med deg angaende kanaliseringspolitikken fra 1990
og frem til i dag. Intervjuet vil brukes for a forsta kanaliseringspolitikkens utvikling og
virkning i disse arene. Prosjektet gjennomfgres som en masteroppgave ved institutt
for sosiologi og statsvitenskap ved NTNU, og det er ogsa dette instituttet som star som
ansvarlige for rapporten. | tillegg er rapporten del av forskningsprosjektet Landbruk i
utvikling ved Ruralis — institutt for rural- og regionalforskning. Det vil gjennomfgres
intervju som vil bli tatt opp med mikrofon. Du vil bli identifisert ved navn og stilling, pa
grunn av at du i kraft av ditt navn og din stilling besitter informasjon og kompetanse
som er relevant for rapporten. Intervjuene vil bli transkribert og brukt i arbeidet med
masterrapporten. Det er kun jeg, Anders Melds, og min veileder, Jostein Vik, som vil
ha tilgang til disse intervjuene og de vil bli slettet nar rapporten er ferdigstilt. Det er
frivillig a delta, og du kan trekke deg sa lenge studien pagar uten a matte oppgi grunn.
Du har rett til 3 be om innsyn, retting, sletting, begrensing, protest, dataportabilitet og
a klage til Datatilsynet. Prosjektet vil avsluttes i midten av juli 2019.

Kontaktinformasjon:

Student: Anders Melas, anders.melas@gmail.com, 99487605

Veileder: Jostein Vik, jostein.vik@ntnu.no, 90925917

Verneombudsansvarlig institutt: Einar Gimse-Syrstad, einar.syrstad@ntnu.no,
73592566

Dato:

Underskrift:
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FORMAL

RURALIS - Institutt for rural- og regionalforskning skal giennom fremragende samfunnsvitenskapelig forskning
og forskningsbasert utviklingsarbeid gi kunnskap og idéer for allmenheten, privat naeringsliv, offentlig
virksomhet og FoU-sektoren, og gjennom det bidra til 8 skape sosiokulturell, gkonomisk og gkologisk
baerekraftig utvikling i og mellom bygd og by.

RURALIS skal vaere et nasjonalt senter for a utvikle og ta vare pa en teoretisk og metodisk grunnleggende
forskningskompetanse i flerfaglige bygdestudier, og fungere som et godt synlig knutepunkt for internasjonal
ruralsosiologi.

—~
Ruralis

Institutt for rural- og regionalforskning

Trondheim (hovedkontor):
Universitetssenteret Dragvoll
N-7491 Trondheim

73 82 01 60

Oslo:

Paleet, Karl Johans gate 41A (5 etg.)
N-0162 Oslo

913 32 277

post@ruralis.no
ruralis.no





