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Hovedformalet med rapporten «Forslag for en mer effektiv forvaltning av markeds-
regulering for kjgtt» er a finne hensiktsmessige Igsninger for 3 effektivisere hvordan
markedsreguleringen for kjgtt utgves. Underveis i arbeidet med utredningen er det
utarbeidet tre arbeidsnotater: Kjgttsektor i endring, Markedsreguleringen for kjgtt,
Drgfting av funn og mulige tiltak. De tre arbeidsnotatene blir ikke publisert som vanlige
rapporter fra Ruralis, men gjgres tilgjengelig via nettsteder. Begrunnelsen for denne
publiseringsformen er begrenset mulighet for fullstendighet i analysene, dokumentut-
formingen og datagrunnlaget. Notatene inneholder til dels forelgpige analyser som
ikke alltid har blitt oppdatert senere. Derfor kan det vaere avvik mellom innholdet i
hovedrapporten og innholdet i arbeidsnotatene. | slike tilfeller er det hovedrapporten
som gjelder. Nar arbeidsnotatene likevel gjgres tilgjengelig, er det for a sikre mest mu-
lig fullstendig tilgang til rapportens faglige grunnlag og tilgjengelige data.

Som for hovedrapporten star forfatterne alene ansvarlig for vurderinger og konklusjo-
ner, inklusive mulige feil og begrensninger.

Arbeidsnotat 2 presenterer i kapitlene 1-4 ordningen, dvs. formal, historisk utvikling,
virkemidler for a regulere markedet, tiltak for a sikre konkurranse mellom markedsre-
gulator og uavhengige aktgrer og markedsreguleringens bokfgrte kostnader. Kapittel
5 redegjor for enkelte tidligere vurderinger og studier. | kapittel 6 drgfter vi teoretiske
hypoteser om alternativene, dvs. hva slags kontrafaktisk grunnlag vi kan ha for a vur-
dere betydningen av markedsreguleringen for kjgtt.

1 Henholdsvis forsker, ALO-Analyse AS, og forsker |, Ruralis.
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1 Formalet med markedsreguleringen for kjott og egg

Lov og rammeforskrift sier at malet er G fremme omsetning og at det skal skje ved at
det sikres et balansert marked i samsvar med landbrukspolitikken. Likevel er det et stort
mangfold av malformuleringer som f.eks. stabile priser, sikker avsetning og ens priser
over hele landet, samt tilstrekkelig forsyning i alle markeder. Ved & oppfylle disse, skal
markedsreguleringen bidra til oppfyllelse av overordnede mal for landbrukspolitikken.
En sidebetingelse er at markedsreguleringen skal gi industrien like vilkar. Oppgaven i
utredningsprosjektet som helhet, har vaert & identifisere muligheter for G effektivisere
ordningen, men den relative store og varierte mengden mdlformuleringer gjgr det kre-
vende G vurdere om effektivisering i vesentlig grad vil ga ut over maloppndelsen for
ordningen.

Markedsreguleringen er hjemlet i omsetningsloven (LOV-1936-07-10-6) som har til for-
mal «gjennom samyrke 3 fremja umsetnaden av kjgtt av storfe, sau, svin, fjgrfe og
reinsdyr, korn og oljefr@, mjolk, egg, pelsdyrskinn, poteter, greannsaker, frukt og beer.

Rammeforskriften for markedsreguleringen (FOR-2008-10-22-1136), gitt av LMD, viser
at formalet for markedsreguleringen «innen produksjonene egg og kjgtt av storfe,
sau/lam og svin er gjennom et sett av virkemidler 3 sikre et balansert marked i samsvar
med gjeldende landbrukspolitikk».

Det foreligger imidlertid et stort mangfold av uttrykte hensikter, mal og intensjoner for
markedsreguleringen. Mange av disse finnes i arsrapportene fra Omsetningsradet og i
ulike utredninger. Markedsbalanseringsutvalget (LMD, 2015) oppsummerte malene
slik:

— Prisstabilitet; som er stabile priser for produsenter, men ogsa noenlunde ens
priser over hele landet.

- Avsetning; dvs. at alle bgnder i hele landet skal kunne sikres avsetning for vare
som har en viss kvalitet.

- Prisuttak; som er knyttet til jordbruksavtalens forutsetninger om priser.

- Indirekte bidra til  na landbrukspolitiske mdl: Selv om omsetningsloven ikke er
knyttet til spesifikke landbrukspolitiske mal, har rammeforskriften knyttet ma-
let for reguleringen til gjeldene landbrukspolitikk. Den landbrukspolitiske betyd-
ningen er ifglge utvalget knyttet til:

o Inntektsmdlet: gjennom forutsetningene om priser i jordbruksavtalen og
bruken av markedsregulering for 8 kunne oppna disse prisene, er det
ifglge utvalget en direkte kobling mellom inntektsmalet og markedsre-
guleringen.

o Distriktsmdlsettingene: markedsreguleringen har malsettinger om pris-
stabilitet og avsetning for alle uansett lokalisering.

o0 Hensyn til forbrukeren: Forbrukeren er ifglge utvalget nevnt bade i de
overordnede landbrukspolitiske malsettingene og i malene for markeds-
reguleringen. Det er imidlertid vanskelig & finne eksplisitte spor av
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forbrukerhensyn, bortsett fra i FAT (FOR-2025-06-26-1342 fra
01.07.2025) § 1 som sier at forskrift om administrative tollnedsettelser
skal ivareta forbrukerne. Det er imidlertid lagt vekt pa forsyning i alle
markeder i flere sammenhenger, noe som kan anses som et forbruker-
hensyn.

Reguleringen skal Ikke vaere hjelp for industrien. Utvalget tilfgyer at ordningen ikke
skal veere noe generelt sikkerhetsnett for industrien, men industrien skal sikres like
vilkar innenfor markedsbalanseringen.

Markedsbalanseringsutvalget (LMD, 2015) redegjorde for tidligere malformuleringer.
Noen eksempler som utfyller ovennevnte mal, er:

- Tilstrekkelige tilfarsler: «Alle forbruksomrader uansett lokalisering skal ha jevne
og tilstrekkelige tilfgrsler av alle jordbruksvarer til noenlunde ens pris (St. Meld.
nr. 26 (1980-81) Om markedspolitikken for jordbruksvarer). Selv om fullsten-
dige tilfgrsler var viktig, har avgrensningen mot a sikre industriens interesser en
lang tradisjon. St. Meld. nr. 19 (1999-2000 Om norsk landbruk og matproduk-
sjon sa at «Markedsreguleringssystemet er utformet av hensyn til produsen-
tene og forbrukerne og skal ikke veere et sikkerhetsnett for omsetnings- og for-
edlingsleddene», men gjentok samtidig malet om a «Sikre forsyninger i alle for-
bruksomrader til en noenlunde ens pris» (fra).

- Fremme kvalitet: Det er en oppgave a fremme produksjon og markedsfgring av
kvalitetsvarer gjennom klassifisering og kvalitetsbetaling, opplysning og veiled-
ning m.v. (St. Meld. nr. 26 (1980-81)). Meldingen i 1980 var ifglge LMD, (2015)
siste gang det ble utarbeidet egen melding for markedspolitikken i jordbruket.

Arsberetningene til Omsetningsradet har ogsa et bredt utvalg av malformuleringer og
malparametre som omfatter bade prisniva til bonden, forutsigbarhet, like priser over
hele landet og kostnadseffektivitet. Formalsformuleringen i 2015 er slik: (Omsetnings-
radet, 2016 s 6): «Markedsreguleringens viktigste formal er 3 skape balanse mellom
tilbud og etterspgrsel av landbruksvarer» og s. 8 «Hovedformalet med markedsregu-
leringen er a balansere varetilfgrselen til markedet», og videre: «Formalet med avset-
ningstiltakene er i fgrste rekke a balansere markedet som grunnlag for @ oppna best
mulig pris for bonden». | arsrapporten for 2016 (Omsetningsradet, 2017) brukes fgl-
gende formuleringer «Omsetningsradet skal sgrge for en effektiv regulering av marke-
det for ulike jordbruksprodukter til lavest mulig kostnad» og «Markedsregulering skal
ferst og fremst sikre bonden et marked for avsetning av produksjonen til forutsigbare
priser.» 1 2024 er oppgaven for Omsetningsradet, som forvalter virkemidlene: «De vik-
tigste oppgavene til radet er @ administrere markedsregulerende tiltak for a stabilisere
prisene for produsentene og bidra til noenlunde ens priser over hele landet.»

Malene kan tolkes pa flere mater. Bade dokumenter fra LMD (Landbruks- og matde-
partementet, 2025) og en samfunnsgkonomisk analyse av markedsbalansering (Gabri-
elsen & Gaasland, 2015) (se avsnitt 1.4) nevner funksjonen som en garanti eller
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forsikringsordning. Utredningen fra LMD s. 23 sier f.eks. «| sektorene med markedsre-
gulering, som kjennetegnes av lite prisfglsom tilbuds- og etterspgrselsside, uforutsig-
bare variasjoner i tilbudet og politiske mal, har man et sett med virkemidler for a
dempe prisfluktuasjoner. Dette kan betraktes som en forsikringsordning for produsen-
tene, med en forsikringspremie som betales via omsetningsavgiften.»

Det er flere ordninger i jordbrukspolitikken som har som formal a balansere markeder.
Kvoteordningen for melk er ett eksempel, prisutjevningsordningen for melk et annet.
Formalsformuleringen for kvoteordningen for melk har stor likhet med formal for mar-
kedsregulering for kjgtt. Formalet med ordningen er slik “Formalet med kvoteord-
ningen for melk er a tilpasse melkeproduksjonen til avsetningsmulighetene i markedet
innenfor de malsetninger Stortinget har fastsatt, herunder distriktsprofil og variert
bruksstruktur” (FOR-2011-12-23-1502). Denne kvoteordningen virker indirekte som en
produksjonsregulering for storfekjgttproduksjon.

2 Markedsreguleringens utvikling og institusjoner

Markedsreguleringen har lenger historie enn de fleste politiske reguleringsordningene
i norsk gkonomi. Det betyr at ordningen har fungert under varierende rammebeting-
elser, for en nzering i sterk endring og under varierende internasjonale samarbeidsfor-
hold. Likevel er de grunnleggende ambisjonene med ordningen i dag lite endret.

Epokene fra 1930-tallet til i dag.

Figur 1 gir et overblikk over epoker i utviklingen av markedsreguleringen som del av
norsk jordbrukspolitikk. Det er szerlig perioden etter 1990 som har medfgrt de st@rste
endringene i ordningen, spesielt som fglge av forpliktende samarbeid i WTO.
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Figur 1. Epoker i utviklingen av markedsregulering for jordbruksprodukter med basis i omset-
ningsloven av 1936

Kilde: LMD (2015), egne analyser

Forpliktelsene ifglge WTO-avtalen av 1994 har fgrt til gradvis utfasing av malpriser av-
talt giennom jordbruksavtalen, og utfasing av subsidiert eksport som reguleringstiltak.
Konsekvensen er at markedsreguleringen for fjgrfekjgtt ble opphevet fra 2005. Innfg-
ringen av volummodell som erstatning for malprismodell for kjgtt startet med storfe-
kjgtt i 2009. Sist ut er malprisen for melk 1. november 2024.

Innfgring av volummodellen fra 2009

Overgangen fra mdlprissystemet til volummodellen for storfekjgtt ble vedtatt av avta-
lepartene i jordbruksoppgj@ret 2009 og bekreftet av Stortinget i forbindelse med be-
handlingen av jordbruksoppgjgret samme ar. Dette innebaerer blant annet at bare av-
talepartene kan gi dispensasjon fra regelverket. Modellen, tidligere kalt «markedsre-
gulering pa volumindikatorer», endret reguleringen pa en grunnleggende mate. Malet
ble etter endringen formulert slik: «a balansere markedet ut fra dekningsgrad og for-
syningsbalanse (volumindikator) gjennom a bruke pris (maksimalt opp mot @vre pris-
grense) og noen volumdefinerte tiltak som sesongregulering, unntaksvis eksportregu-
lering, evt. sammen med produksjonsregulering.» Suppleringsimporten foretas ut fra
til enhver tid gjeldende forhandsfastlagt prislgype. Dette er forskjellig fra dagens mar-
kedsordning hvor virkemidlene har malsetting a ta ut en forhandsfastsatt malpris —
"markedsordning med prisindikator” (LMD, 2009).

Ved innfgring av en volummodell ble ogsa enkelte avsetningstiltak avgrenset, som at
det ble satt en ramme for innlegg pa reguleringslager for kjgtt. Det ble papekt ved
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innfgringen av volummodell for storfe at jordbrukets inntektsutvikling i stgrre grad
ville bli avhengig av markedssituasjonen, og prisdannelsen ville bli mer markedsbasert
fremfor avtalebasert.

Utover fastsettelse av pris har markedsregulator i volummodellen «ansvaret for a sikre
et balansert marked i samsvar med gjeldende landbrukspolitikk» og «pa basis av Ig-
pende markedsprognoser skal markedsregulator vurdere avsetningsmuligheter innen-
lands, og ved behov iverksette ngdvendige avsetningstiltak», jf. markedsregulerings-
forskriften.

Markedsregulator skal rapportere Igpende priser, samt gi rad til Landbruksdirektoratet
i forbindelse med administrering av tollvernet ved mangel pa norsk vare. Til rollen lig-
ger ogsa et betydelig informasjonsansvar overfor bransjen. Landbruksdirektoratets
oppgaver knyttet til volummodellen er a8 overvake de oppnadde prisene som rappor-
teres av markedsregulator, samt forvalte importvernet og legge til rette for import
giennom generelt nedsatte tollavgiftssatser ved behov.» (Landbruksdirektoratet,
2024)

Forvaltningsorganene og det juridiske grunnlaget

Markedsreguleringen forvaltes av fem aktgrer: Landbruks- og matdepartementet
(LMD), Landbruksdirektoratet (LDir), Omsetningsradet (OR), Nortura SA og Norsk Egg-
og Kjgttravare (NOEK). Nortura SA er gitt rollen som markedsregulator (MF § 2). Mens
oppgaven til NOEK er fortlgpende & utarbeide kunnskap om markedet, markedsfor-
hold og markedsutvikling for kjgtt og egg, har Nortura SA det overordnede ansvaret
for gjennomfgringen av reguleringstiltak. De tre andre aktgrene utgver en kontroll-
funksjon overfor NOEK og Nortura SA, men har ogsa egen myndighet til 3 iverksette
visse typer balanseringstiltak.

Det juridiske grunnlaget for markedsreguleringen er hjemlet i Omsetningsloven. For-
valtningen og gjennomfgringen av markedsregulering er fastsatt i tre forskrifter (mar-
kedsreguleringsforskriften (MF) som beskriver markedsregulators rettigheter og plik-
ter, rammeforskriften (RF) som beskriver Omsetningsradets virkeomrade og forskrif-
ten om administrative tollnedsettelser (FAT) og tilhgrende retningslinjer. Noen regu-
leringstiltak er ogsa fastsatt i egne forskrifter. En enkel fremstilling av det juridiske ram-
meverket finnes i figur 2.
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Figur 2. Juridisk grunnlag fr markedsreguleringen for kjgtt

Figur 3 viser verdikjeden, reguleringspunktet og en beskrivelse av leddenes involvering

i markedsreguleringen.
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Strukturrasjonalisering.

Mange aktarer, i flg SSB

Dominert av tre kjeder.
Dels meget hay andel EMV ol
(Samfunnsgkonomisk analyse, 2023)

Lite organisert.

Meget god statistikk. Bestemmer
antall produksjonsdyr og tilbud over
tid.

Meget god ?7?)....

Beholdning og alder gir godt
prognosegrunnlag med
slaktetidspunkt og vekt som fellkilde,
registreres.......... ??

Meget god, daglig oppdatert.
Nortura offentliggjer oppnadde og
fremtidige priser.

Ingen offisiell statistikk.

Ingen, kun interne foretaksdata.

Private databaser, f.eks. Nilsen
Norge, tilgjengelig for Nortura og
andre akterer pa kommersielle vilkar.

Stor usikkerhet om etterspersel.

Figur 3. Verdikjeden, reguleringspunktet og beskrivelse av leddenes involvering i markedsre-

guleringen.
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3 Virkemidlene

For at balanseringen av markedet for kjgtt og kjgttvarer skjer i henhold til formalet og
intensjonen med markedsreguleringsforskriften, er det utformet mange tiltak innenfor
flere omrader de ulike aktgrene kan bruke, og ma forhold seg til. Vi skiller mellom tiltak
innenfor fire omrader:

1. Beslutningsgrunnlag
2. Markedsbalansering
3. Konkurransetiltak

Beslutningsgrunnlag:

For a kunne regulere effektivt og med lavest mulig kostnad er markedsregulator av-
hengig av et godt beslutningsgrunnlag. NOEK utarbeider derfor jevnlig pris- og mar-
kedsprognoser og vurderer markedsbalansen. Markedsprognoser indikerer forventet
tilfgrsel og engrossalg basert pa uendret PGE og uten nye reguleringstiltak.

Prognosene offentliggjgres seks ganger i aret. NOEKs prognoser fra mai og september
inneholder viktige innspill til de to grunnlagsdokumentene som inngar markedsregula-
tors beslutningsgrunnlag for a fastsette PGE innen 25. mai og 25. oktober. Grunnlags-
dokumentene som gar til Norturas konsernstyre, publiseres ikke, men det offentliggja-
res en versjon av grunnlagsdokument der styrets vedtak er satt inn. NOEKs arbeid fi-
nansieres av Omsetningsradet.

Markedsbalansering

Markedsregulator har, sammen med Omsetningsradet, i hovedsak tre hovedvirkemid-
ler for a balansere markedet: (1) sette PGE pa helt slakt med sikte pa balanse, (2) av-
setningstiltak inklusive reguleringslagring og (3) regulere produksjon.

PGE settes av markedsregulator innen 25. mai og 25. oktober for et halvt ar av gangen.
Retningslinjene tillater at PGE kan settes ned, men ikke opp, i I@épet av perioden. Det
utarbeides samtidig en prislgype for hvordan PGE skal nds i giennomsnitt av aret. PGE
«skal settes slik at prisen pa kort og mellomlang sikt gir grunnlag for et balansert mar-
ked» (Landbruksdirektoratet 2024).

Markedsregulator kan fjerne overskuddsvarer gjennom avsetningstiltak. Det kan bety
a legge varer pa reguleringslager med frysefradrag. Om fryst vare kan blandes med
fersk vare i primaermarkedet, uten at kvaliteten pa blandingen svekkes, vil den oppna
samme pris som fersk vare. Om fryst vare selges i sekundaermarkeder vil den som regel
oppna lavere pris. Markedsregulator bestemmer nivaet av frysedraget innen visse
grenser, og fradraget finansieres av omsetningsavgiften.
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Markedsregulator kan redusere tilfgrsel ved a sette vare pa reguleringslager for Om-
setningsradets regning, innenfor en mengdebegrensning fastsatt av OR (storfe,
sau/lam) og LMD (gris). Kostnadene finansieres av Omsetningsradet.

Markedsregulator, og spesielt Omsetningsradet, har ogsa mulighet til visse produk-
sjonsregulerende tiltak som ikke er omfattet av markedsreguleringen. Ved a variere
pris mellom slaktevekter kan tilfgrsel i noen grad styres. Dette er et rent kommersielt
tiltak Nortura er ansvarlig for. Markedsregulator kan ogsa anbefale tiltak slik som gkt
slakting av kalv eller utkjgpsordninger for smagrisprodusenter. Disse tiltakene kan, et-
ter gjeldende lovfortolkning, vaere hjemlet i omsetningsloven, og kan vedtas av Om-
setningsradet ved forskrift etter anmodning av markedsregulator og finansieres med
midler fra omsetningsavgiften. LMDs ekspertgruppe vurderte i 2024/25, etter oppford-
ring fra Stortinget, nye produksjonsregulerende virkemidler. Det anses som uaktuelt a
innfgre produksjonskvoter eller sakalt kontraktproduksjon etter mgnster av fijgrfemar-
kedet eller grgntsektoren i Norge (LMD, 2025).

| tilfelle underskuddssituasjon og tomme reguleringslagre kan Landbruksdirektoratet
etter anbefaling av markedsregulator legge til rette for import av kjgtt ved a nedsette
toll for disse varene administrativt. Administrative tollnedsettelser er formelt ikke en
del av markedsreguleringen under Omsetningsradet, men hjemlet i samme lov, om-
setningsloven, og forvaltet etter egen forskrift, FAT.

Markedsbalanseringen skjer ut fra et visst, akseptabelt prisvariasjonsomrade. Varia-
sjonsomradet er oppad begrenset av en «@vre prisgrense» som fastsettes i jordbruks-
avtalen. Den er na pa ti prosent. Dersom prisen i markedet overstiger denne grensen i
en viss periode, vil det bli giennomfgrt tollnedsettelser, altsa apnet for import. | en
situasjon hvor norsk pris ligger like hgyt som importpris inklusiv ordinaer toll, vil det
internasjonale prisnivaet i praksis ogsa regulere det nasjonale prisnivaet, forutsatt at
det ikke innfgres eksportrestriksjoner for norsk kjgtt.

Markedsreguleringen retter seg mot reguleringsvarer. Retten til & lagre for Omset-
ningsradets regning, innvilge frysefradrag i pris ved uttak fra reguleringslagring og for-
syningsplikten dreier seg om reguleringsvarer. Reguleringsvare er produkter pa et be-
stemt sted i verdikjeden. Listen over reguleringsvarer finnes i Omsetningsradets ret-
ningslinjer for markedsregulering av kjgtt. Hovedproduktet som reguleres er sakalt
helt slakt, dvs. produkt fra slaktelinje klart for skjeering eller innfrysing pa regulerings-
lagring. | tillegg er i dag skaret storfe i batch, dvs. i partier som utgjgr helt slakt minus
ben som skjaeres fra i skjeereprosessen. Disse ma ogsa omsettes fra reguleringslager i
hel batch, dvs. tilsvarende utbyttet av helt slakt. | tillegg er visse stykningsdeler og
kjgttsorteringer definert som reguleringsvare.

Det er en viktig forskjell pa reguleringsvare av helt slakt og stykningsdeler/sorteringer.
Markedsregulator vil alltid ha forsyningsplikt pa helt slakt. For stykningsdeler og sorte-
ringer er det kun forsyningsplikt for varer som er lagt pa reguleringslager.

Reguleringsvirkemidlene er forsgkt presentert i tabell 1.
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Tabell 1. Oversikt over elementer i markedsbalanseringen for kjgtt og kjgttvarer

Omrade Tiltak Hjemmel Ansvarlig Finansiering
Beslutnings- | Utarbeide pris- og markedsprognose og vurdere mar- | § 3-2 MF NOEK OR
grunnlag kedsbalanse
Regulering Sette PGE for helt slakt § 6 MF (Legaldefinisjon av PGE mang- | Nortura SA -

ler etter at den ble tatt ut av FAT)
Regulering Sette vare pa reguleringslager § 6 MF, konkretisert i retningslinjer | Nortura SA OR
fastsatt av Omsetningsradet
Regulering Sette gvre grense for reguleringslagring St.prp. nr. 75 (2008-20009) OR (storfe, sau/lam), | -
LMD (svin)
Regulering Sette pris pa markedsregulerte stykningsdeler (offentlig- | § 6 MF, konkretisert i retningslinjer | Nortura SA -
gjores nar disse legges pa reguleringslager og det er pris- | fastsatt av Omsetningsradet
endringer)
Regulering Vedta frysefradrag § 6 MF, konkretisert i retningslinjer | Nortura SA (innenfor | OR
fastsatt av Omsetningsradet visse grenser)
Regulering Vedta tilskudd om gkt slakting av kalv av storfe § 11 Omsetningsloven OR etter anbefaling | OR
av Nortura SA
Regulering Vedta tilskudd til smagrisprodusenter som gjennomfgrer | § 11 Omsetningsloven OR etter anbefaling | OR
forlenget opphold i produksjonen av Nortura SA
Regulering Variere pris mellom slaktevekter Kommersiell virksomhet Nortura SA -
Regulering Sette ned toll administrativt § 2 FAT LDir etter anbefaling | -
av Nortura SA
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Omrade Tiltak Hjemmel Ansvarlig Finansiering
Konkurranse Sikre lik tilgang pa informasjon om aktiviteter markeds- | § 6 MF, konkretisert i retnings- | Nortura SA -
regulator utfgrer i kraft av reguleringsansvaret (informa- | linjer fastsatt av Omsetningsra-
sjonsplikt) det
Konkurranse Gi uavhengige aktgrer tilgang til ravarer pa like vilkar | § 4 MF Nortura SA -
(forsyningsplikt)
Konkurranse Sikre alle primaerprodusenter avsetning for sin produk- | § 5-1 MF Nortura SA -
sjon (mottaksplikt)
Annet Vedta faglige tiltak og opplysningsvirksomhet § 7-1 MF OR OR
Annet Fastsette omsetningsavgift § 3-2 MF LMD etter forslag fra | Jordbruket ->
OR etter forslag fra | Samfunnet
Nortura SA
Annet Sette pris pa stykningsdeler (industriprisliste) Kommersiell virksomhet Nortura SA -
Annet Variere produsentpris mellom slaktevekter Kommersiell virksomhet Nortura SA -

NOEK: Norsk egg- og kjgttravare (www.noek.no)

OR: Omsetningsradet

LMD: Landbruks- og matdepartementet
LDir: Landbruksdirektoratet

MF: Forskrift om markedsregulering til 3 fremme omsetningen av jordbruksvarer (markedsreguleringsforskriften)
FAT: Forskrift om administrative nedsettelser av tollavgiftssatser for landbruksvarer
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Konkurransetiltak: forsyningsplikt og informasjonsplikt

Markedsreguleringen skal ikke ha en effekt pa konkurransen mellom de forskjellige
aktgrene i bransjen. Derfor er det innfgrt informasjons- og forsyningsplikt. | tillegg har
markedsregulator mottaksplikt som garanterer primaerprodusentene avsetning av alle
dyr som leveres til slakteri. Mottaksplikten kan ogsa ha en konkurranseeffekt ved at
den gir nyetablerte primaerprodusenter samme markedsadgang som allerede etab-
lerte primaerprodusenter, men den har ogsa konkurransebegrensende sider ved at
den f.eks. hindrer konkurranse om lave transportkostnader. Siden markedsregule-
ringen med mottaksplikt stiller ulike primaerprodusenter mest mulig likt, kan den ogsa
begrense konkurransen om best mulig kvalitet. Belgnning for kvalitetsvariasjoner be-
grenses f.eks. til et begrenset sett med pristillegg og -fradrag.

Informasjonsplikten er hjemlet i markedsreguleringsforskriften og skal sikre lik tilgang
pa informasjon om aktiviteter markedsregulator utfgrer i kraft av sitt reguleringsan-
svar. Oppfelgingen av informasjonsplikten dreier seg blant om Norturas plikt til & ut-
arbeide retningslinjer for informasjonsflyt mellom markedsregulerende avdeling,
NOEK og Norturas kommersielle virksomhet. Selv om denne informasjonsflyten skal
veaere regulert, er det formelt alltid Nortura SA, dvs. den kommersielle aktgren, som
har det juridiske ansvaret for oppfyllelsen av markedsregulatorrollen.

4 Kostnadene

De bokfgrte kostnadene ved ordningen er ifglge Omsetningsradet som vist i figur 4. Av
de siste sju arene var 2024 aret med hgyest kostnader, 316 millioner, mens samlede
kostnader var lavest i 2021. Av samlede kostnader for de sju siste arene utgjorde reg-
leringslagring og frysefradrag om lag tre fjerdedeler. Under diverse, som samlet utgjgr
ca. 20 prosent av total kostnader, ligger for eksempel produksjonsregulerende tiltak
giennomfgrt etter saerlige vedtak i Omsetningsradet. Administrasjonskostnadene ut-
gjor ti prosent.

Kostnadene var spesielt lave i pandemiarene 2020-2022, delvis pa grunn av sterkere et-
terspgrsel som fglge av lavere grensehandel.
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Figur 4: Kostnader til avsetningstiltak for kjgtt, inkl. administrasjonskostnader: mill kr. 2018-2024.

Kilde: Omsetningsradet. Arsrapporter.

Omsetningsverdien for bedrifter innen bearbeiding og konservering av kjgtt (NACE
kode 10.110) var i 2023 43,8 mrd. kr (SSB, statistikktabell 12910). De samlede mar-
kedsreguleringskostnadene samme ar utgjorde om lag 0,5 prosent av omsetningsver-
dien eller 1,5 prosent av produksjonsverdien av kjgtt i primaerjordbruket som var 15,3
mrd. kr (Budsjettnemnda for jordbruket 2025).

Markedsbalanseringsutvalget (LMD, 2015) fant flere sannsynlige kostnadsposter for
samfunnet utover de som blir bokfgrt i Omsetningsradet. Vedlegg 6 til utvalgets rap-
port peker pa (Gabrielsen & Gaasland, 2015) flere forhold. Kostnadene for samfunnet
kan etter forfatternes mening vaere betydelig stgrre enn de registrerte kostnadene hos
Omsetningsradet.

De finner at markedsbalansering svekker incentivene for produktinnovasjon, bade ved
at ordningen gir like store fordeler uavhengig av kvalitet pa produktene, kun gjelder
en standard ravare, svekker incentiver for differensiering og svekker incentiver for a
utvikle nye avsetningsmuligheter pa primaerleddet osv. Men mottaksplikten kan pa
den annen side gi trygghet for at nye primaerprodusenter som vil produsere med ny
teknologi eller metode, finner markedsadgang. Behovet for stimulanser til spesiell kva-
litet handteres ogsa i en viss grad ved pristillegg for kvalitet og spesialprodukter.

Samme forfattere mener ogsa at markedsbalanseringen begrenser incentivene for
vertikal samordning og integrasjon mot handelen. Det kan medfgre hgyere
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transaksjonskostnader og mindre rasjonell risikofordeling, noe som ogsa kan pavirke
innovasjonen.

De peker ogsa pa et tap ved at sterkt subsidiert varer eksporteres. Her tar de antagelig
for gitt at subsidiene ikke er betaling for tjenester fra selve produksjonen. | dag er
denne eksporten i stor grad opphgrt.

Gabrielsen og Gaasland finner at en av kostnadspostene i regnskapet til Omsetnings-
radet ikke representerer merkostnad for samfunnet. Fordi lagring av overskuddspro-
duksjon mellom sesonger for Omsetningsradets regning fortrenger alternativ privat
lagring, utgjer ikke slikt reguleringslager en samfunnsgkonomisk kostnad. Dette er et
resonnement som bygger pa at reguleringslagring og kommersielt motivert lagring er
overlappende. Dette synspunktet er sentralt i var vurdering av incentivfeil i ordningen
(se hovedrapporten og arbeidsnotat 3 om funn og mulige tiltak). Forfatterne antar at
administrasjonskostnaden er en merkostnad ved ordningen, dvs. at et marked uten
markedsbalansering ville hatt lavere kostnader til administrasjon av f.eks. kommersiell
lagring, produksjonsregulering mm.

Forfatterne unnlater a drgfte flere mulige ekstrakostnader som blir drgftet i denne
rapporten. Ett eksempel gjelder i en situasjon med underdekning av produkter. Der-
som dette resulterer i midlertidig tollnedsettelse og import, oppstar det antagelig en
gevinst for samfunnet hvis importprisen f@r toll er lavere enn merkostnaden ved a gke
norsk produksjon. Dersom det ikke gis tollnedsettelser, oppstar ulikevekt i markedet.
Produkter det er betalingsvilje for, blir ikke levert. Det er situasjoner som vi omtaler
naermere i hovedrapporten og arbeidsnotat 3. | slike situasjoner gar bade forbrukere
glipp av produktnytte i forbruk og norske produsenter og foredlingsvirksomheter gar
glipp av verdiskaping. Ofte pafgres bedriftene ekstra kostnader til omstillinger i pro-
duksjonen.

5 Enkelte tidligere studier og analyser

| dette kapitlet gar vi kort gjennom et utvalg nyere, relevante studier og analyser. Disse
er:

e Landbruksdirektoratet. 2024. Erfaringer med volummodellen og referansepris-
systemet. Rapport nr. 3-16/2024. Landbruksdirektoratet. Oslo.

e Smedshaug, C.A,, Olsen, P.l. og Inderhaug, M.H. 2021. Markedsregulering: Hva
er det, og hva er Norturas rolle? Agri Analyse og Handelshgyskolen BI.

e Markedsbalanseringsutvalget. 2015. Evaluering av markedsbalansering i jord-
bruket. Utredning fra et utvalg oppnevnt av Landbruks- og matdepartementet
5. mars 2014. Landbruks- og matdepartementet. Oslo.
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Vi omtaler ogsa en rapport fra Nordic Credit Rating (2025) om Norturas kredittverdig-
het. En rapport fra en partssammensatt arbeidsgruppe som utredet nye virkemidler
for produksjonsregulering (LMD, 2025) er omtalt andre steder i rapporteringen fra vart
prosjekt. Denne litteraturen gir en fgrste pekepinn pa markedsreguleringens virke-
mate og de utfordringene kjgttbransjen og markedsordningen star overfor. Vi indike-
rer ogsa hvor det er spesielle avvik mellom var vurdering og vurderingene i tidligere
studier.

Landbruksdirektoratet (2024): Erfaringer med volummodellen og re-
feranseprissystemet.

Landbruksdirektoratet (2024) har skrevet en rapport om erfaringer med volummodel-
len og referanseprissystemet pa oppdrag av arbeidsgruppen som skulle utrede end-
ringer i markedsordningene for melk og korn i lys av WTO-avtalens begrensninger pa
internstgtte (Partssammensatt arbeidsgruppe, 2024)

Landbruksdirektoratet mener at volummodellen stort sett fungerer etter hensikten.
Modellen ble innfgrt uten seerlige problemer. Landbruksdirektoratet peker videre pa
at de stgrste utfordringene dreier seg om mindre fleksibel prissetting enn malprissys-
temet, uklar ansvarsfordeling i et system som ikke er rigget for store markedsend-
ringer og begrensninger i avsetningstiltak (Landbruksdirektoratet, 2024 s. 11)

Pa den ene siden, og til forskjell fra malprissystemet der prislgype kan endres fortlg-
pende gjennom hele aret, tillater volummodellen reduksjon av PGE og endring av pris-
lgype kun i forbindelse med markedsprognosene i mars og september. Direktoratet
viser til en episode i februar 2022 der regelverket ble fraveket og Nortura satt opp PGE
for 1. halvar, “begrunnet i betydelig kostnadsvekst og ikke av hensyn til markedsba-
lansen” (samme kilde s. 12). Det vises ogsa til en episode fra august 2023 der prislgy-
pen ble satt ned for a gke salget, ikke for @ oppna PGE, og mener at det pa sikt kan
skape tvil om PGE er en maksimalpris med hensyn pa tollvernet heller enn en oppnae-
lig pris i markedet. Pa den andre siden kan selve PGE endres hvert halvar, mens mal-
prisen ble fastsatt for hele aret.

Landbruksdirektoratet diskuterer muligheten for at markedsregulator bruker pris mer
aktivt som virkemiddel for @ unnga overskuddssituasjoner, men papeker samtidig at
uforutsette prisendringer er en utfordring da de slar direkte inn i verdi av varelager i
form av pristap eller -gevinst.

Landbruksdirektoratet papeker videre at legaldefinisjonen av PGE ble opprinnelig
nevnt i FAT, men at denne definisjonen ble tatt ut av FAT i 2022. Fristene star per i dag
bare i Omsetningsradets retningslinjer. Det oppstar utfordringer nar markedsregulator
gnsker a avvike fra PGE og prislgype slik tilfellet tidlig i 2022 pa grunn av en ekstraor-
dinzer situasjon med raskt gkende kostnader i primaerjordbruket. PGE kunne fgrst gkes
etter at avtalepartene vedtok dispensasjon fra retningslinjene.
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Landbruksdirektoratet papeker at de ordinzere reguleringstiltakene har blitt mindre
som fglge av bortfall av reguleringseksport og at produksjonsregulerende tiltak derfor
vil fa stgrre betydning. Samtidig viser Landbruksdirektoratet til et flertall i Stortinget
som ved behandling av Meld. St. 11 (2016-2017) om Endring og utvikling — En frem-
tidsrettet jordbruksproduksjon som sluttet opp om en konklusjon i markedsbalanse-
ringsutvalget som mente at «produksjonsregulering for a hindre overskudd er et mer
kostnadseffektivt virkemiddel enn a regulere bort overskuddet i ettertid». De for-
handsfastsatte arlige ramme for innlegg pa reguleringslager er ment for a balansere
sesongvariasjon, ikke for a ta hgyde for ekstraordineere situasjoner. Dermed kan det
oppsta behov for a gjgre unntak i slike tilfeller.

Muligheten for import til administrativt nedsatt toll er ment a hindre en rask og ukon-
trollert prisvekst. Landbruksdirektoratet mener at volummodellen og forvaltningen
knyttet til underdekning i all hovedsak har fungert godt. Forvaltningen av importver-
net har ikke endret seg vesentlig ved overgang fra malpris til volummodell.

Landbruksdirektoratet mener det er en utfordring a veksle mellom overskudd og un-
derskudd nar bransjen er uenig om det er markedsbalanse eller ikke. Landbruksdirek-
toratet mener videre det er en utfordring ved vurdering av tollnedsettelse a ta hensyn
til tollkvoter, dvs. gjenveerende, ikke utnyttede kvoter, nar vurderingen gjgres. Det er
ikke et krav at kvotene skal brukes fgr tollen eventuelt administreres ned.

Sammenlignet med var studie er de viktigste forskjellene mellom studiene antagelig
at vi legger relativt mer vekt pa sannsynlige konkurranseeffekter, at vi legger stgrre
vekt pa aktgrenes egen evne til & handtere prisrisiko og sammenfall mellom kommer-
sielle interesser og de balanseringstiltakene Omsetningsradet finansierer. Vi ser stgrre
problemer med praktiseringen av administrative tollnedsettelser enn Landbruksdirek-
toratet. Vurderingen er sammenfallende nar det gjelder betydningen av bortfallet av
reguleringseksport

Agri Analyse og Bl (2021): Markedsregulering: Hva er det, og hva er
Norturas rolle?

Rapporten fra Agri Analyse / Bl (Smedshaug, Olsen, & Inderhaug, 2021) fant at mar-
kedsreguleringsordningen ga god maloppnaelse, at den var godt organisert og ga kost-
nadsdekning for reguleringsaktiviteten til Nortura, og forholdsvis lite konflikter om
hvordan ordningen fungerte. Forfatterne mener ogsa at alternativet til ordningen er
(1) at primaerprodusentene mister sikkerhet for avsetning av sine produkter, (2) pro-
duksjonssektorene som i dag har markedsregulering vil ga over til markedsbalansering
og organisering som i markedet for fjgrfekjgtt, samt (3) at den vertikale strukturen i
markedet raskt ville bevege seg i retning av vertikale bindinger og sakalte sgyledan-
nelser.

Noen hovedtrekk ved analysen deres er:
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e Sammenligner med en form for fri prisdannelse: | rapporten er markedsregule-
ring sammenlignet med et marked hvor markedet "balanseres ved fri prisdan-
nelse”. Det er uklart i hvilken grad prisdannelse f.eks. vil veere preget av mar-
kedsmakt og konsekvensene av sli maktutgvelse utover sannsynlighet for ver-
tikale bindinger.

e Beskriver markedsregulering som aktiv bruk av pristilpasninger: Til forskjell fra
fri prisdannelse vil markedsreguleringen balansere “tilbudet og/eller etterspgr-
selen for & oppna avtalte prisnivaer gjennom volumtilpasninger, og i utgangs-
punktet ikke ved prisendringer”. Det hevdes imidlertid at reguleringen i praksis
driver balansering ved «i stor grad ved a endre pris til produsentene med hen-
blikk pa a pavirke produsentenes egne beslutninger til fordel for det markeds-
reguleringen gnsker a oppna». Pris brukes altsa aktivt som virkemiddel for a
oppna markedsbalanse, men den tilsiktede effekten er ikke fri prisdannelse,
men oppnadd prismal.

e Pdpeker at pris pd lang sikt ma orienteres ut fra produksjonskostnadene: Der
det ikke finnes effektiv produksjonsregulering, dvs. | andre markeder enn for
melkeravare hvor det er kvoteordning og prisene kan styres politisk, vil prisene
" i stort tilpasse seg produksjonskostnadene, som i alle andre markeder”. Dvs.
Prissettingen pa lang sikt, enten det er ved PGE eller malpris, ma derfor ta sikte
pa balanse gjennom et visst samsvar mellom faktiske produksjonskostnader og
pris.

e Pd kort sikt skyldes reguleringsbehovet f@rst og fremst egenskaper ved biolo-
giske produksjoner og sesongvariasjoner: Biologiske produksjoner har varie-
rende, til dels lange produksjonssykler. Det gir varierende evne til & endre pro-
duksjon over tid, og varierende risiko for ubalanser i et uregulert marked. | til-
legg er det betydelig sesongvariasjoner som krever aktiv markedsbalansering.

Var vurdering sammenfaller med Smedshaug og Olsen pa noen punkter, men er ogsa
betydelig annerledes enn deres. Fgrst og fremst er forstaelsen sammenfallende nar
det gjelder naturlig variasjon i markedsbalanser og ngdvendigheten av a la pris pa sikt
reflektere produksjonens forutsetninger, dvs. tilbudskurven som er drevet av kostna-
der.

Vi mener fgrst og fremst at sammenligningen med en fri prisdannelse er for lite presis.
Regulering kan ikke sammenlignes med f.eks. frikonkurranselikevekt og heller ikke
rent monopol. Industristrukturen i kjgttmarkedet er allerede i stor grad slik forfatterne
frykter den kunne veert, dvs. verdikjedene er organisert i sgyler med stor grad av eks-
klusivitet for alle st@rre slakterier og skjeerebedrifter. | motsetning til hva som hevdes,
deltar Nortura ogsa i denne vertikale sgyledannelsen f.eks. giennom Norfersk AS. Nor-
tura er videre en aktgr med hgy markedsandel i mange enkeltsegmenter, spesielt for
reguleringsvare og stykningsdeler, slik at selskapet ogsa uten markedsregulering vil
kunne pavirke pris i markedet. Mye av reorganiseringen av verdikjeden var pagaende
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i 2021, slik at det kan vaere forklarlig at rapporten ikke dekker denne utviklingen fullt
ut.

Vi oppfatter at det er i strid med ordningens hensikt & bruke pris i stor grad for kort-
siktig markedsbalansering. Skal ordningen sikre forutsigbare priser, kan ikke kortsiktig
prisvariasjon vaere et hovedvirkemiddel for markedsbalanse. Videre er en svakhet a
ikke skille mellom balansering som sakalte interne og eksterne goder. Forutsigbare se-
songvariasjoner som f.eks. til paske, i grillsesong og til jul, har aktgrene gode motiver
for 8 demme opp for gjennom tilpasning av lager og innkjgp. Det samme gjelder for-
utsigbar biologisk betinget variasjon i tilbud, inkludert variasjoner som skyldes sakalte
telledatoer for storfe. Det er usikkert i hvilken grad det er forskjellige interesser blant
primaerprodusenter og slakterier og skjeerebedrifter og i hvilken grad interessene for
balansering er overlappende.

Det er etter var vurdering de uforutsigbare variasjonene som kan true stabiliteten i
prisoppnaelsen primaerprodusentene er forespeilet giennom PGE som eventuelt skal
reguleres bort. Her kan interessene hos kjgttbedriftene vaere i konflikt med interes-
sene hos husdyrprodusentene. Kjgttbedrifter kan tenkes a kunne utnytte uforutsig-
bare variasjoner i ravarepriser. slik at reguleringstiltak kan vaere ngdvendig for 3 iva-
reta husdyrprodusentenes interesser.

Etter intervjuer med aktgrer i bransjen, oppfatter vi at markedsreguleringen for kjgtt
og hvordan den praktiseres er mer omstridt enn hva Agri-rapporten gir uttrykk for, og
at tilliten til hvordan ordningen ivaretas er lav. Vi finner heller ikke noe tett skott mel-
lom Norturas nye markedsreguleringsavdeling, NOEK, og Nortura SA. En svakhet ved
deres rapport er at de ikke drgfter forsyningsevnen og forekomst av underdekning av
f.eks. stykningsdeler. Rapporten drgfter ikke markedene for stykningsdeler og mar-
kedsreguleringens pavirkning av disse markedene.

Pa grunn av ulike syn pa bade neaeringen og aktgrenes motiver for balansering og for-
valtningen av ordningen, ser denne utredningen betydelig st@érre behov for endring i
markedsreguleringen enn Smedshaug og Olsen (2021).

Markedsbalanseringsutvalget (2015): Evaluering av markedsbalan-
sering i jordbruket.

Markedsbalanseringsutvalget (LMD, 2015) ga ingen klare anbefalinger om endringer,
men pekte pa utfordringer. Utvalget konkluderte med at markedsreguleringen balan-
serer markedet og reduserer prisrisiko. Virkemidlene har varierende gjennomslags-
kraft og bidrag til malene. Balanseringsvirkemidlene bidrar, etter utvalgets mening, til
a realisere malsettinger om et balansert marked og reduksjon av prisrisiko, men har
«begrenset gjennomslagskraft ved stgrre og mer langvarige vareoverskudd fordi de
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ikke er bindende for produsentene og krever oppslutning i bransjen», og, «en slik lang-
siktig effekt er heller ikke formalet med ordningene».

Utvalget papekte videre at det var mulighet for konkurransevridninger. Enkeltvirke-
midler kan ifglge utvalget ha sideeffekter i form av konkurransevridning. Reguleringen
har, ifglge rapporten, i begrenset grad mekanismer for a forebygge eller korrigere
eventuelle konkurransevridende virkninger. Utvalget kunne ikke pavise konkrete kon-
kurransevridninger.

Mottaksplikten ble ansett G ha uheldige incentiveffekter. Mottaksplikten gir primaer-
produsentene avsetningssikkerhet, og bidrar til landbruk over hele landet, men svek-
ker effektiviteten til produksjonsregulerende tiltak, og stimulerer saledes til overpro-
duksjon. Insentivvirkningene svekker oppnaelse av prismal og stabilitet.

Forsyningsplikten ble ansett som et godt begrunnet «konkurransepolitisk virkemiddel
innenfor ordningen, for a redusere konkurransevirkningene av markedsregulators po-
sisjon». Det er to viktige sider ved utvalgets konklusjon nar det gjelder forsyningsplik-
ten. Den ene er helt i trad med konkurranselovens §11 om a hindre misbruk av domi-
nerende markedsposisjon. Pa flere markedsomrader har markedsregulator en slik po-
sisjon, spesielt pa slakteleddet, i noe mindre grad for skaret vare generelt, og i varie-
rende grad i ulike kjpttproduktsegmenter. Konklusjonen betyr ikke at forsyningsplik-
ten fgrst og fremst anses a vaere viktig for 8 na malene med markedsreguleringen, men
i stedet som et tiltak for ivaretagelse av et mal om a hindre konkurransebegrensende
markedsatferd fra dominerende akt@r. Resonnementet kan vaere slik: Mottaksplikten
kombinert med adgang til reguleringslagring finansiert av omsetningsavgift betalt av
primaerprodusenter, gir markedsregulator en saerstilling og dominerende posisjon i
markedet for helt slakt. Den posisjonen skal verken kunne utnyttes til 8 gi Nortura for-
deler i situasjoner med knapphet pa norsk ravare, generelle prisfordeler, eller til 3 ut-
nytte markedsmakt overfor kjgpere av helt slakt. Deler av hensikten kan derfor veere
a ivareta konkurranselovens forbud mot misbruk av dominerende posisjon, og dels a
hindre at markedsreguleringen gir grunnlag for konkurransevridning. Hvor mye forsy-
ningsplikten betyr ssmmenlignet med hva vanlig konkurransepolitikk kunne bety uten
markedsreguleringens forsyningsplikt, er usikkert. Sammenligner vi med konkurranse-
tiltakene i melkeordninga, er det fullt mulig a tenke seg ganske inngripende tiltak for
a fremme konkurranse mellom jordbrukets samvirkeforetak og uavhengige bedrifter
pa siden av markedsreguleringen (Landbruksdirektoratet, 2022). Pa den annen side,
vet vi ikke om Nortura ville hatt en sa dominerende markedsposisjon for helt slakt uten
mottaksplikten.

Utvalget understreket skillet mellom ravare- og foredlingsledd. Reguleringens virke-
omrade er ravarenivaet i verdikjeden (figur 4), og skillet mellom ravarehandtering og
foredlingen av ravarer blir understreket av Markedsbalanseringsutvalget. Ordningen
skal vaere konkurransengytral pa ravareniva, mens «foredling er forutsatt a skje i et
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marked som ikke er direkte pavirket av reguleringstiltak». Malsettingen er at alle in-
dustriaktgrer skal ha likeverdig tilgang til norskproduserte ravarer.

Utvalget har utover dette ikke gatt naermere inn pa spgrsmalet om forsyningsplikten
praktiseres konkurransengytralt, men det registreres at plikten gir opphav til misngye
blant markedsaktgrene. Utvalget registrerer ogsa at det er avvik mellom forventing-
ene til ordningen og det den er utformet for & dekke. Samlet sett mener utvalget at
markedsbalanseringen bidrar til a realisere formalet om uttak av malpris/PGE, gkt pris-
stabilitet og sikker avsetning for primaerprodusentene. Utvalget understreker at mar-
kedsbalanseringssystemet virker sammen med andre reguleringer som tollvernet,
prisutjevningsordningen for melk og kvoteordningen for melk. | konkurransepolitisk
forstand er det en svakhet ved systemet at det foreligger potensielle kilder til konkur-
ransevridning og muligheter til strategisk utnytting av systemet. Samvirkets dobbelt-
rolle som regulator og kommersiell aktgr kan i sa mate veere uheldig.

Som reguleringssystem nevner utvalget at systemet er bygget pa tillit, mens kontroll-
mulighetene er begrenset tross f.eks. en loggf@gring av det operative arbeidet.
Kompleksiteten i systemet gjgr at det er lite gjennomsiktig for utenforstaende, noe
som ifglge utvalget gjorde det umulig 8 komme fram til en klar, samlet netto effekt av
konkurransevilkarene pa industrileddet eller pa forbrukernivaet.

Nar det gjelder ivaretagelse av landbrukspolitiske malsettinger som landbruk over hele
landet, mente utvalget at ordningen for a na dette alet, ma kompensere for geogra-
fiske ulemper i markedet. Utvalget kunne ikke finne denne typen virkemidler i mar-
kedsreguleringen. Mottaksplikten ble ansett som en forutsetning for geografisk spredt
produksjon, men effekten er avhengig av at det finnes ravarer som slakteriene ikke
gnsker a avta. Effekten vil derfor eventuelt kunne sees i enkelte distrikter med szerlige
logistikkulemper som fraktutjevningen ikke kompenserer for, noe som reiser spgrsmal
om generell mottaksplikt for hele landet er et malrettet virkemiddel for a sikre leve-
ringsmulighet for noen fa produsenter pa noen bestemte lokasjoner.

Den samfunnsgkonomiske effektiviteten ved markedsreguleringen trekkes i tvil. Pris-
stabiliseringen demper direkte og Igpende prissignaler, men hindrer dermed ogsa at
prisen gir informasjon om reelle etterspgrsels- og tilbudsforhold. Det anses ogsa at
ordningen fgrer til ubalanser i form av over- og underproduksjon. Og konkurransebe-
grensningene i fgrstehandsomsetningen bidrar til samfunnsgkonomiske tap i form av
ineffektiv ressursbruk.

Utvalget gjennomgikk de juridiske sidene ved ordningen og konkluderte at markeds-
balansering bygger pa en rekke styringsinstrumenter med til dels uklar innbyrdes sam-
menheng og uklare hjemmelsforhold, som ble sett som et resultat av & ha blitt lappet
og flikket pa en rekke ganger. Formen anses dermed a kunne gi liten forutberegnelig-
het for aktgrene og grobunn for konflikter og misforstaelser

Utvalget var delt i sine vurderinger av tiltak. Alternativer som ble vurdert var f.eks. a
styrke Omsetningsradet og redusere produsentsamvirkets rolle; overgang til
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markedsbasert balansering evt. med en konsekvensutredning av virkninger for forbru-
kerne; samt viderefgring med effektivisering og forenkling. | Stortingets behandling av
markedsbalanseringsutvalgets rapport (Stortinget, 2017) viser flertallet til at virkemid-
delpakken for markedsregulering over tid har blitt mindre, og at markedsbalanserings-
utvalget oppsummerte med at «produksjonsregulering for a hindre overskudd er et
mer kostnadseffektivt virkemiddel enn a regulere bort overskuddet i ettertid». Samme
budskap ble, som nevnt, gjentatt av Stortinget i 2024 som ba om utredning av nye,
produksjonsregulerende vikemidler.

Flertallet i stortingskomiteen viser til at svekkelsen av verktgyene framover vil gi stgrre
behov for produksjonsregulerende tiltak for a oppna en effektiv regulering av produk-
sjon i forhold til etterspgrsel i markedet. Produksjonsregulerende tiltak innebaerer a
redusere produksjonen hos bonde i form av for eksempel faerre dyr eller tidligere slak-
ting. Flertallet i komiteen mente Omsetningsradet kunne vedta produksjonsregule-
ring, bemerket at det kan vaere vanskelig a forutse effektene av endringer og at ut-
valgsarbeidet hadde fgrt til fruktbare diskusjoner.

Markedsreguleringens betydning for Nortura: momenter fra vurde-
ring av Norturas kredittverdighet

Markedsreguleringsoppgaven pafgrer Nortura SA plikter og gir rettigheter. Plikter som
mottaks- og forsyningsplikt, rett til & lagre for tredjeparts regning mm kan pavirke
kommersielle resultater og derved soliditet. Dette gjenspeiles i en nylig rapport fra
Nordic Credit Rating (2025) om Norturas kredittverdighet. Rapporten nevner fglgende
punkter i relasjon til Norturas rolle som markedsregulator:

¢ Norturas lovpalagte rolle som markedsregulator skaper inngangsbarrierer og sikrer
selskapets systemiske betydning i det norske matmarkedet.

* De ovennevnte faktorene oppveies delvis av gkende konkurranse i naeringsmiddel-
industrien, forsyningsplikt og driftsmarginer som fortsatt er under press.

e Selskapets rolle som markedsregulator gir en gunstig markedsposisjon og betydelig
makt i bransjen. Nortura eies av et betydelig antall norske bgnder, noe som effektivt
sperrer veien for potensielle nye aktgrer. Prisreguleringer, konkurranseregler og til-
stedevaerelsen av sterke detaljister begrenser imidlertid selskapets pris- og forhand-
lingsmakt i verdikjeden. Konkurransen om hylleplass er hard. Nye produsenter som
tilbyr nisjetilbud som baerekraft og lokale innkjgp bidrar til utfordringen.

* Norturas rolle som markedsregulator for kjgtt og egg er generelt positiv, og sikrer
selskapets tilstedevaerelse overfor forbrukere, politiske innflytelse og markedsposi-
sjon. Det reduserer imidlertid ogsa fleksibilitet og kostnadseffektivitet, gitt behovet for
en landsdekkende tilstedevaerelse og et krav om a kjgpe produkter med lave marginer.

Rapporten ma kunne sees som en bekreftelse pa at markedsregulatoroppgaven har
konsekvenser for Norturas kredittverdighet, som igjen dreier seg om konkurranseevne
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over tid. Hvorvidt summen av effekter ma anses som positive, rimelig balanserte, eller
kanskje negative, er ikke tydelig besvart utover at markedsregulatorrollen tillegges po-
sitiv betydning, men med visse ulemper som ikke er naermere verdsatt. Kredittvurde-
ringen ser ikke sammenheng mellom landsdekkende tilstedevaerelse og ordningen
med fraktutjevning.

6 Hypoteser om tilpasning uten markedsregulering og
ved fjerning av enkelte virkemidler

Det fremgar av drgftingen av funn og mulige tiltak i siste del av vedlegget og i rappor-
ten at formulering av alternativer til dagens markedsregulering som helhet, eller til
enkeltordninger i markedsreguleringen, er krevende. Grunnen er at det ikke er me-
ningsfullt 3 sammenligne markedsreguleringen med enkle markedsmodeller som per-
fekt konkurranse eller uregulerte monopoler. Forklaringer av hvordan markedsregule-
ring pavirker markedstilpasningen tar likevel ofte utgangspunkt i enkle antagelser om
situasjonen uten markedsregulering. Da tar man verken hensyn til at strukturen pa
tilbudssiden kan vaere et resultat av markedsreguleringen, eller at det er ulike horison-
tale og vertikale strukturer som varierer mellom segmenter og mellom ulike ledd i ver-
dikjeden. Politikk og offentlig regulering, bade konkurranse- og landbrukspolitisk, spil-
ler pavirker hele markedstilpasningen. Det gjgr det krevende a forutse effekter av iso-
lerte endringer i enkelte av en rekke virkemidler som pavirker struktur og atferd i kjgtt-
sektoren.

| dette kapitlet forsgker vi a illustrere den markedsgkonomiske virkematen ved a
drgfte noen hypoteser om hvordan markedet kan se ut dersom markedsreguleringen
endres eller opphgrer. Avsnittet viser derfor ogsa teori om markedsreguleringens ef-
fekter ut fra hypoteser om alternative tilpasninger. | det fglgende blir virkematen drgf-
tet ut fra fem problemstillinger:

- Hva slags struktur pa tilbudssiden for kjgttravarer er sannsynlig uten dagens
markedsregulering?

- Hvilken betydning har mottaksplikten for husdyrprodusentens og markedsre-
gulators utnyttelse av markedsmakt?

- Under hvilke forutsetninger kan reguleringslagring under markedsregule-
ringen ha vesentlig effekt for prisstabilisering?

- Er det sannsynlig at markedsreguleringen har effekt pa oppnadd prisniva for
husdyrprodusenten?

- Hvilke konsekvenser har det at markedsregulator taper utsidealternativet som
eksportmulighet, og ma omsette gitte mengder av ravarer i ett og samme
marked over tid?

- Kan informasjons- og forsyningsplikten fjernes fra dagens markedsregulering?
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Figur 5 forsgker a gi en logisk oversikt over de fleste alternativene som blir drgftet i
dette kapitlet, med hypoteser om hvilke utfall alternativene kan lede til. Temaene be-
lyses ved forenklende, teoretiske resonnementer uten a ga inn pa detaljer som spesi-
fikke etterspgrsels- og kostnadsfunksjoner i det norske markedet eller priser ved im-
port eller eksport. Hypotesedrgftingen illustrerer dermed noe av det faglige grunnla-
get for de funn og mulige effekter som vi har redegjort for i arbeidsnotat 3 fra prosjek-
tet.
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regulering‘7

Ja 1
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Ja | Nei
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regulering idler Nortura SA
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Effektiviserings- Mottaksplikt Uten Vesentlig endret Oppslutning om Forutsetter et sterkt
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incentiver) ingskostnader sjonsloven

Figur 5 Dagens markedsregulering med alternativer presentert som et logisk tre.

| tillegg til alternativer vist i figur 5, drgfter vi betydningen av utsidealternativ for av-
setning, som f.eks. eksportmarkedet. Vi har ikke drgftet ordninger med eller uten
konkurransetiltakene forsynings- og informasjonsplikt. Slike tiltak har en konkurran-
sepolitisk betydning som det kan veere mer relevant a drgfte ut fra konkurranse-
lovens bestemmelser og hvordan konkurransehensyn er blitt forenet med samvirke-
organisering gjennom konkurransetiltakene i meierisektoren (Landbruksdirektoratet,
2022).

Hypotese 1: Markedsstruktur uten dagens markedsregulering kan
vaere selvstendig kartell med betydelig markedsmakt.

For & kunne vurdere markedsstruktur uten markedsreguleringen, spiller bade land-
brukspolitikken med en rekke strukturvirkemidler, og konkurranseretten en
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avgjgrende rolle. Husdyrprodusentene har, uavhengig av markedsregulering og mot-
taksplikt, rett til horisontalt prissamarbeid, dvs. til 3 opptre som et kartell og sa neer et
monopol som mulig, overfor norske slakterier uansett om de er produsenteiet eller
ikke. Denne retten har de i kraft av primaernaeringsunntaket fra forbudene i konkur-
ranselovens §§ 10 og 11, og fra 2025, fra §§ 41 og 42 som omhandler det nye marked-
setterforskningsverktgyet i konkurranseloven (FOR-2004-04-23-651).

Forskriften om primaernaeringsunntaket omhandler konkurransebegrensende samar-
beid mellom primeaerprodusenter ogsa nar samarbeidet skjer giennom deres organisa-
sjoner. Dagens markedsregulator, Nortura, anses som primarprodusentenes organi-
sasjon og kan derfor organisere kartellsamarbeidet. Det samme gjelder Tine SA, Fel-
leskjgpet, Hoff, Gartnerhallen, Grgntprodusentenes samarbeidsrad (GPS) og salgsla-
gene i fiskerinaeringen for sine primaerprodusenter.

Formalet med samarbeidet kan antas a vaere a ta uten en pris i markedet og for gvrig
utforme kontraktsbetingelser som eritrad med primaerprodusentenes interesser, dvs.
a utnytte markedsmakt.

Ubundet av dagens markedsregulering, mottaks- og forsyningsplikt, vil oppnaelse av
en bestemt pris som gir en gevinst av prissamarbeidet, kreve at det innfgres begrens-
ninger pa produsert mengde, dvs produksjonsregulering eller evne til a fjerne tilbudte
varer fra markedet. Begge typer tilpasning er helt vanlig blant aktgrer eller karteller
med markedsmakt. Et vanlig kartell med ambisjon om 3 pavirke prisen, ma med andre
ord alltid rasjonere produksjonen, dvs. fordele rettigheter til & levere til, eller fjerne
produkter som er produsert, slik at samlet tilbud i trad med forventet pris.

Et mulig sammenligningsgrunnlag for dagens markedsregulering med mottaks-, forsy-
nings- og informasjonsplikt og oppnevnt markedsregulator finansiert av generelle om-
setningsavgift, kan dermed vaere et kartellsamarbeid i trad med konkurransepolitikken
og primarnaringsunntaket (se hgyre gren i figur 5). Kartellet setter et prisniva og for-
deler rettigheter til 3 levere til dette prisnivaet giennom produksjonsplaner eller leve-
ringskontrakter, evt. ved en produksjonskvoteordning. Alternativt har kartellet et ut-
sidealternativ i bakhand for ugnskede varemengder kan ekspederes. Dette er syste-
mer som i dag kan sammenlignes i varierende grad med tilpasningen for henholdsvis
fiorfekjott, frukt og grgnt levert via samvirkeorganisasjonene og koordinert giennom
GPS, eller melkesektoren med produksjonskvoter.

| Norge vil et slikt kartell sannsynligvis sta overfor markedsordninger som dels ligger
utenfor dagens markedsregulering. Det er ikke realistisk at kartellet, med hjemmel i
omsetningsloven og primarnaringsunntaket, vil fa full frihet til 3 kreve de prisene de
selv gnsker, innenfor et gitt importvern. For fjgrfekjgtt som ikke har markedsregule-
ring, finnes det f.eks. en referansepris basert pa pris i tidligere perioder, som gir grunn-
lag for en gvre prisgrense og forventet tollnedsettelse nar prisgrensen blir overskre-
det. Innenfor markedsreguleringen fyller gvre prisgrense samme rolle og utgjgr en
form for maksimalprisregulering.
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Den alternative strukturen til dagens markedsregulering kan altsa veere et selvstendig
priskartell av husdyrprodusenter som opererer innenfor et reguleringsregime som kan
sammenlignes med prisreguleringsregimet for fjgrfeprodusentene. En avgjgrende for-
utsetning for en slik struktur, er at husdyrprodusentene star samlet om kartelldannel-
sen. Det kan ikke tas for gitt (se niva 2 ovenfra pa hgyre gren i figur 5).

Dagens struktur pa primeaerleddet hvor ca. to-tredeler av omsetningen av slaktedyr
skjer til produsentsamvirket Nortura, vil antagelig gi tilfredsstillende markedsmakt for
kartellet. Svekkes markedsandelen for den dominerende sammenslutningen av pri-
maerprodusenter, svekkes ogsa sannsynligheten for at strukturen med markedsregu-
lering kan sammenlignes med et selvstendig kartellsamarbeid med husdyrprodusenter
med betydelig markedsmakt.

Kartellet kan ogsa svekkes innenfra. Interessekonflikter mellom f.eks. store og sma pri-
maerprodusenter kan bety at primaerprodusentene ikke i tilstrekkelig grad slutter opp
om produksjonsrasjoneringen, kvote- eller kontraktsystemet. | sa fall mister kartellet
styringen med tilfgrte mengder, og dermed markedsmakten. Av en gjennomgang av
grgntneaeringen (Pettersen & Dombu, 2025) fremgar det at et sterkt samvirke, som
Gartnerhallen tidlig pa 1990-tallet, kan brytes ned av manglende oppslutning om fel-
lesinteresser blant primaerprodusentene. Kartellet og samvirket ma skape merverdi
for hovedgruppen av medlemmer utover det de kan oppna uten kartellsamarbeidet.
Selv store produsenter ma tape pa a bryte ut. Det kan vaere krevende nar noen fa en-
keltprodusenter har hgye andeler av den totale produksjonen, mens mange sma med-
lemmer har flertall i styringen av samvirket.

Det er derfor naturlig 3 tenke minst to alternativer til et selvstendig, velfungerende
kartell uten dagens markedsregulering (jf. nederste del i figur 5). Det ene er at kartellet
kommer under «dagligvarekjedenes beskyttende vinger». Det var det som reddet
Gartnerhallen pa slutten av 1990-tallet (samme kilde). Kartellet kan innga et tett sam-
arbeid med f.eks. grossister og dagligvarekjeder, slik at koordineringen i verdikjeden
sikrer markedstilgangen for medlemmene, bade store og sma. Eksemplet Gartnerhal-
len/Bama/Norgesgruppen-avtalen fra 1998 er beskrevet i ovennevnte rapport, og rap-
porten fra Agri Analyse antyder at slike vertikale bindinger eller sgyledannelser er et
naerliggende alternativ. Det er denne muligheten som fremgar av figur 5.

Det er ogsa et alternativ med oppl@sning av samvirket eller kartellet, en fragmentering
av produsentinteressen, noe som f.eks. kan forarsake en utvikling i retning av noen f3,
store produsenter som opptrer med direkte relasjoner til ravarekjgperne, mens andre
far mer usikker adgang til hovedmarkedet og dagligvarekjedene. Deler av fjgrfe-
nzaeringen kan ha noen slike trekk i dag, men fortsatt er en stor del av markedet dekket
av produsentsamvirket. Det finnes neppe eksempler fra hovedproduksjonene i jord-
bruket som ligner mer pa fragmentering, men norsk prydplanteproduksjon kan illust-
rere noe av tilpasningen (Pettersen, Karstad, & Knutsen, 2019)
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For hoveddelen av storfekjgttproduksjon og sau/lam er det neppe sannsynlig med
fragmentering og etterfglgende strukturrasjonalisering. Tilskuddene over jordbruks-
avtalen har betydelige strukturelementer som kan hindre sterk konsentrasjon blant
produsentene. Virkemiddelbruken i kraftforbasert kjgttproduksjon er et effektivt hin-
der for omfattende strukturendring. Svine- og figrfeproduksjonsloven har som formal
a «legge til rette for spredning av svine- og fjgrfeproduksjonen pa flere enheter ved a
regulere produksjonsomfanget hos den enkelte produsent» (LOV-2004-01-16-5, §1).
Til sammenligning er strukturvirkemidlene f.eks. for produksjon av frukt og grent av
liten betydning (Pettersen & Dombu, 2025).

Det er derfor vanskelig a8 se at sammenligningsgrunnlaget for dagens markedsregule-
ring skulle veere en fragmentert husdyrnaering uten kartellmakt. Kartellmakten er for-
ankret i eierskapet til samvirkeforetaket Nortura som har en dominerende markeds-
posisjon innenfor markedet for kjgttravare, dvs. helt slakt. Hvilke krav et slikt kartell
kan forventes 3 stille til sine kjgpere i en situasjon uten markedsregulering og mottaks-
plikt, drgftes i avsnittene nedenfor.

Hypotese 2: Ingen markedsregulering uten mottaksplikt, ingen mot-
taksplikt uten markedsregulering

Mottaksplikten er en av de pliktene markedsregulator er palagt og den er grunnleg-
gende for forstaelsen av markedsreguleringen. Mottaksplikten har to hovedvirk-
ninger: en potensiell avgjgrende betydning for geografien og og for markedsatferden
i husdyrproduksjonen. Mottaksplikten pafgrer markedsregulator plikt til 3 hente slak-
tedyr over hele Norge, og gjgr husdyrprodusenten til prisfaste kvantumstilpassere som
bestemmer levert mengde til gitt pris, i prinsippet, upavirket av markedssituasjonen.
Kvalitetskrav, varsling om levering osv. skal tilfredsstille visse standarder. Prisen for
leveranser skal veere lik PGE justert for slaktekostnad og enkelte andre, naermere be-
stemte fradrag og tillegg.

Ingen markedsregulering uten mottaksplikt.

A fjerne mottaksplikten fra dagens markedsregulering gir neppe mening uten at mar-
kedsreguleringen som helhet fjernes (jf. figur 5). Dersom alle slakterier, inklusive Nor-
tura, har full rett til a regulere tilfgrselen giennom produksjonsregulering, bortfaller et
avgjgrende argument for at markedsregulator skal kunne lagre produkter eller bruke
andre avsetningstiltak og sende regningen for lagringen til, i fgrste omgang, husdyr-
produsentene.

Det er likevel fullt mulig at det mellom produsenter og Nortura avtales faste priser for
et halvt eller et helt ar ad gangen uten mottaksplikt. Fastpriskontrakter innenfor et
helt ar med begrensede justeringsmuligheter er helt vanlig i hele verdikjeden for mat-
varer i Norge. Fastpriskontrakter vil kreve at Nortura dels balanserer gjennom leve-
ringskontrakter og dels gjennom lagring for egen regning. Siden Nortura er domine-
rende kjgper av slaktedyr, er det sannsynlig at ogsa uavhengige slakterier vil fglge
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Norturas kontraktspraksis. Men denne typen fastpriskontrakter uten mottaksplikt er i
sa fall en del av en fri kontraktsdannelse mellom ravarekjgper og -selgere, og hgrer til
hgyre gren i figur 5.

En utvikling i trad med Stortingets anmodning og oppfglgingen av behovet for produk-
sjonsregulering ( (LMD, 2025), peker i retning av en mer hybrid regulering hvor kartel-
let, representert ved markedsregulator eller Omsetningsradet, skal ha stgrre innfly-
telse pa tilbudt mengde. Behovet for slike virkemidler kan sees som en erkjennelse av
at dagens virkemidler har for fa og lite effektive avsetningstiltak, og at endringer ma
bringe markedsreguleringen i retning av mer ordinzert tilbudskartell.

Ingen mottaksplikt uten markedsregulering.

Markedsregulering uten mottaksplikt gir neppe mening. Markedsregulators rett til a
giennomfg@re avsetningstiltak for produsentenes regning kompenserer helt eller delvis
for byrden av a la husdyrprodusentene bestemme produsert mengde.

Tilsvarende kan retten til 3 levere selvvalgt mengde slaktedyr til en gitt pris vaere til-
strekkelig grunn for primeerprodusentene til a slutt opp om kollektiv omsetningsavgift
som finansierer avsetningstiltak. Omsetningsavgiften og mottaksplikten gir en viss ba-
lanse mellom rettighet og forpliktelse for husdyrprodusentene.

Denne balansen betyr samtidig at hvem som til syvende og sist betaler omsetningsav-
giften og markedsreguleringskostnaden bgrer en kjerne i hele ordningen. Vi mener at
bendene kollektivt i dag ikke ender med a betale for markedsreguleringen, og har pa-
pekt at dette skaper et, i hvert fall i prinsippet, alvorlig incentivproblem. For drgftingen
av muligheten for en mottaksplikt uten markedsreguleringens avgiftsfinansierte avset-
ningstiltak, holder det at husdyrprodusentene har en oppfatning av at de ender med
regningen for tiltakene.

Det kan vaere andre oppfatninger om hvilke goder husdyrprodusentene mottar for den
betalte omsetningsavgiften. En mulig oppfatning at det nettopp er omsetningsavgiften
og markedsreguleringen som fgrer til at husdyrprodusentene kan opptre med mar-
kedsmakt, dvs. organisere seg for a utnytte rettighetene under primarnaeringsunnta-
ket. Omsetningsavgiftssystemet og markedsreguleringen fratar husdyrprodusentene
valgmuligheten mellom a stgtte opp om kartellet, eller vaere illojal. Alts3, frykten er at
uten systemet opphgrer kartellet og markedsmakten — bondeinteressen fragmente-
res. Dette er neppe en helt troverdig begrunnelse siden markedsreguleringen mer fjer-
ner enn sikrer utnyttelse av markedsmakt.

Nar vi mener mottaksplikt er urealistisk uten markedsregulering, sier vi samtidig at
den geografiske effekten av mottaksplikten er uten avgjgrende betydning. Grunnen er
at for partene, markedsregulator og kollektivet av husdyrprodusenter, er neppe den
geografiske dimensjonen avgjgrende. At mottaksplikten sikrer henting hos noen pro-
dusenter pa vanskelig tilgjengelige lokasjoner, har ingen klar effekt pa mottakspliktens
verdi for hoveddelen av husdyrprodusentene. For markedsregulator utjevnes
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fraktkostnader. Den gjenstaende kostnadskomponenten som fglge av mottakspliktens
geografiske betydning, er antagelig en viss betydning for slakteristruktur. At det i dag
er diskusjoner om szerlig stgtte til slakteri i Finnmark, kan sees som et uttrykk for at
det er vanskelig a tillegge mottaksplikten en rolle som effektivt virkemiddel for geo-
grafisk spredt produksjon. Mottakspliktens eventuelle selvstendige rolle for produk-
sjonsgeografien ma antagelig ivaretas av malrettede virkemidler for geografisk spredd
produksjon og utnyttelse av marginale beiteressurser. Fraktutjevning, sonetilpassede
tilskudd og, i visse tilfeller, stgtte til en viss slakteristruktur, er mer malrettede virke-
midler enn mottaksplikt, og er alle i bruk i 2025 (LMD, 2024).

Hypotese 3: Markedsbalansering vil forega uavhengig av dagens
markedsregulering

Under hypotese 2 sa vi pa den formelle mottaksplikten. Slakterienes mottak av slakt i
en overskuddssituasjon for a lagre i pavente av knappere tilgang senere, er imidlertid
en normal, kommersielt begrunnet atferd som ogsa balanserer markedet uten noen
formell mottaksplikt og uavhengig av tilskudd til balansering. Dette avsnittet begrun-
ner hvorfor vi mener alle aktgrer driver markedsbalansering i betydelig grad.

Som del av markedsreguleringen betyr markedsbalansering og reguleringslagring at
reguleringsvare fryses ned og lagres til senere periode. Lagerbeholdningen realiseres
senere, primaert i samme marked, til en pris som er redusert med et frysefradrag, dvs.
en rabatt som fglge av at fryst reguleringsvare omsettes i konkurranse med fersk vare
og anses som mindre anvendelig. Kommersielt begrunnet balanserende lagring bestar
i de samme funksjonene, men pa en mate som aktgrene selv finner mest effektiv ut
fra egne produksjonsplaner og markedsforhold.

Alternativ uten reguleringslagring.

Som vist ovenfor tok Gabrielsen og Gaasland (2015) det for gitt at reguleringslagring
stort sett erstattet kommersiell lagring og dermed ikke medfgrte merkostnader for
samfunnet. Vi konkluderer i rapporten var i samme retning, men tar hgyde for at det
ikke er noe fullt sammenfall mellom markedsregulators og uavhengige kjgttindustris
kommersielle nytte av lagring og husdyrprodusentenes nytte av reguleringslagring.

Det betyr at vi kan anta at det foregar markedsbalanserende lagring ogsa uten adgang
til reguleringslagring finansiert av Omsetningsradet. Samtidig pavirkes antagelig fak-
tisk, kommersiell lagring av at markedsregulator pa grunn av stgtten til lagring har
stgrre lageroppbygging enn de ville hatt uten slik stgtte.

Faller adgangen til avgiftsfinansiert reguleringslagring bort, vil det derfor fortsatt fo-
rega balanserende lagring. Det finnes tre ytterligheter av utfall dels avhengig av hvil-
ken part som har stgrst forhandlingsstyrke. Det ene er at industrien utnytter produk-
sjonsregulering i stgrst mulig grad, og kun foretar lagring der det kan gke verdien av
ravaren for industrileddet. Dette alternativet er antagelig minst gunstig for
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primaerprodusentene. Vi mener at hoveddelen av den forventede reguleringslag-
ringen som skyldes sesongmessig variasjoner i markedsbalansen, i et slikt tilfelle vil bli
handtert i stor grad gjennom kommersiell lagring.

Den motsatte ytterligheten er at husdyrprodusentene, f.eks. som et selvstendig kar-
tell, forhandler fram fastprisavtaler med bestemte mengdeforpliktelser, dvs. kjgpsfor-
pliktelser som ogsa gir grunnlag for leveringskvoter for produsentene. | dette tilfellet
er det grunn til 3 forvente st@rre grad av balanserende lagring pa industrileddet enn
der industrien bruker mer produksjonsregulering.

Det tredje alternativet er en form for vertikal koordinering og samordning. | hver leve-
ringskjede er det et samrad av produsentinteresser, industri og handelsledd som vel-
ger nar det er optimalt a justere produksjon, slaktevekter og f.eks. skjeeringsmegnstre,
ut fra foredlings- og avsetningsmuligheter pa sisteleddet. Som vist i arbeidsnotat 1 fra
prosjektet, er det denne formen for vertikal samordning som blir stadig mer utbredt i
norsk kjgttbransje. Hvorvidt det er dagligvarekjeder eller et selvstendig kartell av pri-
maerpodusenter som har stgrst innflytelse pa samordningen, vil ikke ngdvendigvis pa-
virke effektiviteten i samordningen.

Konklusjonen er at eksistensen av fastpriskontrakter og kommersiell markedsbalanse-
ring ikke er avhengig av markedsregulering eller at markedsregulator har en domine-
rende markedsposisjon. Det er heller ikke gitt at prisene er mer stabile med markeds-
regulering enn ved alternativ markedstilpasning. En viss kortsiktig prisstabilitet og for-
utsigbarhet om leveringsmuligheter fra biologiske produksjoner som kjgttproduksjon
er markedsgoder som neppe er urealistisk kan bli ivaretatt uten dagens markedsregu-
lering.

Forskjellen mellom en slik Igsning og dagens markedsregulering kan vaere at oppslut-
ningen om kartellet er sikret i markedsreguleringen, men avhengig av selvstendige
valg uten. Markedsreguleringen gir ikke husdyrprodusentene individuelt valget om de
vil prioritere kortsiktig prisstabilitet og forutsigbarhet. Trusselen om en splittet hus-
dyrprodusentinteresse er et forstaelig argument for markedsregulering basert pa om-
setningsavgift. Ulempen kan vaere at kartellet, representert ved markedsregulator der-
med slipper unna kravet om a matte skape merverdi for den store majoriteten av hus-
dyprodusenter.

Det er kun markedsregulator som under dagens markedsregulering, palegges den uni-
verselle plikt til 3 hente slaktedyr, og har rett og plikt til & sikre en fast pris for visse
perioder giennom markedsbalanserende lagring. En fordel med at et selvstendig kar-
tell selv valgte kontraktsbetingelser, kunne vaere bade at eventuell fastpris og forut-
sigbarhet i volummuttak ble en del av forhandlingene med alle slakteriene. Det kan
ogsa apne for alternative Igsninger med varierende grad av forutsigbarhet for pris og
mengde kompensert giennom noe variasjon i pris.
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Effekten av markedsregulators avgiftsfinansierte adgang til reguleringslagring med
frysefradrag.

Effekten av markedsregulators adgang til kollektivt finansiert reguleringslagring, kan
derfor vurderes ut fra flere mulige tilpasninger uten slik adgang for markedsregulator.
En sannsynlig forskjell er uansett at balanserende lagring markedsregulering i stgrre
grad blir forbeholdt Nortura alene, mens balanserende lagring blir mer fordelt pa ulike
slakterier og sannsynligvis ogsa lenger ned i verdikjeden uten dagens markedsregule-
ring. Om prisene blir mer eller mindre stabile pa kort sikt, er usikkert. Stabile priser
innenfor avtaleperiodene pa sisteleddet, dvs. mellom industri og dagligvarehandel, til-
sier ogsa begrensede prisvariasjoner hgyere opp i verdikjeden.

Hypotese 4: Markedsreguleringen har negativ eller ingen effekt for
husdyrprodusentens prisuttak

Drgftingen av effekt pa prisniva fglger av drgftingen av effekten av mottaksplikten.
Som nevnt ovenfor er det grunn til 3 konkludere at mottaksplikten gjgr medlemmene
av husdyrkartellet til prisfaste kvantumstilpassere, mens alternativet uten markedsre-
gulering som i dag, kan veere kartellbasert prising understgttet av effektiv kontroll med
tilfgrte ravaremengder eller sterk, vertikal somordning i sakalte sgyledannelser (jf. fi-
gur 5). Det betyr at den prisen som markedsregulator i dag setter, PGE, skal vaere en
likevektspris for prisfast kvantumstilpasning pa tilbudssiden. Det betyr ogsa at prisni-
vaet over tid vil veere bestemt husdyrprodusentenes grensekostnader justert for til-
skudd og annen landbrukspolitiske virkemiddelbruk og etterspgrselskurven i marke-
det, dvs. forhold som ikke pavirkes av dagens markedsregulering for kjgtt.

Som vist ville en antagelse om et produsentkartell uten mottaksplikt, med tilbudsra-
sjonering, forventes a muliggjgre gkt bruk av markedsmakt og dermed hgyere prisut-
tak innenfor den rammen som settes av prisreguleringer som ordningen med @vre
prisgrense. Siden gvre prisgrense over tid justeres ut fra f.eks. referansepriser i tidli-
gere perioder, er det sannsynligvis betydelig mulighet for a8 utnytte markedsmakt over
tid. Om @vre prisgrense imidlertid skulle virke sterkt begrensende, vil et eventuelt kar-
tell av husdyrprodusenter ha mulighet for a sette markedsmakt bak krav om kontrakts-
vilkar med begrenset kortsiktig prisvariasjon eller forutsigbarhet nar det gjelder avset-
ning, som kan vaere erstatninger for de avsetningsvilkar som i dag er integrerte deler
av markedsreguleringen.

Hypotese 5: Utsidealternativer, som eksportmuligheter, avgjgrende
for verdigkende avsetningstiltak

En av de viktigste endringene som er skjedd i markedsreguleringen etter 1995, er for-
budet mot subsidiert eksport. Det har store konsekvenser for verdien av og effektivi-
teten i markedsreguleringen.
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Et utsidealternativ er muligheten for a selge samme vare i flere markeder som kan
holdes atskilt. Med ulike etterspgrselsforhold i de ulike markedene gir utsidealterna-
tiver mulighet for Ignnsom prisdiskriminering. | en forenklet gjennomgang antar vi at
markedsregulator kan ha to markeder; et primarmarked hjemme og et eksportmar-
ked. | hjemmemarkedet er markedsregulator antatt a veere monopolist, i eksportmar-
kedet er det rimelig a anta at markedsregulator er prisfast kvantumstilpasser, dvs. tar
prisen for gitt. Dermed far markedsregulator mulighet til 8 optimalisere fordelingen av
en gitt mengde ravare mellom anvendelse innenlands og eksport, dvs. for prisdiskri-
minering.

Situasjon med utsidealternativ og mulighet for prisdiskriminering

Mulighet for prisdiskriminering gir en dobbel gevinst for markedsreguleringen, dvs. for
markedsregulator og for husdyrprodusentene, mens effekten for samfunnet og for-
brukerne kan vaere negativ.

For det fgrste kan markedsregulator avsette et gitt overskudd av produkter til en hgy-
ere verdi enn om produktene matte selges i det gitte primaermarkedet med begrenset
etterspgrselselastisitet. For & gke etterspgrselen i primarmarkedet kreves relativt
sterk prisreduksjon. For det andre apner eksistensen av et utsidealternativ en mulighet
for at den kommersielle virksomheten hos markedsregulator kan utnytte sin markeds-
makt og gke prisen i primarmarkedet, til tross for mottaksplikten. Dermed gker ver-
dien av en gitt produktmengde for markedsregulator og for husdyrprodusentene gjen-
nom eierskapet til markedsregulator, uten a skade markedsregulators kommersielle
konkurrenter. Konkurrentene vil ha fordel av at markedsregulator utnytter markeds-
makt nedstrgms gjennom hgyere priser i primaermarkedet.

Eksistensen av utsidealternativ og mulighet for prisdiskriminering gir mulighet for en
optimal fordelering av en gitt varemengde mellom primarmarkedet og utsidealterna-
tivet. Varemengden er gitt pa grunn av mottaksplikten til gitt pris. Prisen nedstrgms i
primaermarkedet gker, mengden solgt i primaermarkedet synker, mens markedsregu-
lator finner det Isnnsomt & markedsf@re en optimal restmengde i sekundaermarkedet.
Jo st@rre del av den gitte mengden som markedsf@res i sekundaermarkedet, jo hgyere
pris i primaermarkedet. Hvorvidt det selges varer i sekundaermarkedet under gjennom-
snittlig anskaffelseskost, dvs. tilsynelatende med tap, betyr ikke at det er ulgnnsomt a
utnytte sekundaermarkedet til optimal fordeling av varer mellom de to markedene.

Utsidealternativet fjerner under markedsregulering en stor del av ulempen ved mot-
taksplikten. Markedsregulator kan igjen opptre med markedsmakt i primaermarkedet
og heller bruke utsidealternativet for de ugnskede mengdene mottaksplikten pafgrer
markedsregulator.

Markedsregulators oppgave, gitt at malet er a muliggjgre hgyest mulig PGE over tid,
gitt mottaksplikt, blir altsa a optimalisere fordelingen mellom primaermarkedet og ut-
sidealternativet med sikte pa hgyest mulig pris for den gitt produktmengden som
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folger av mottaksplikten og husdyrprodusentenes tilpasning som prisfaste kvantums-
tilpassere.

Situasjon uten utsidealternativ; den teoretiske effekten av bortfall av muligheten for
subsidiert eksport.

Opphgret av eksportmulighet, dvs. bortfallet av et reelt sekundeermarked, pafgrer
markedsreguleringen, markedsregulator og husdyrprodusentene tap pa flere omra-
der. Mottaksplikten ble en vesentlig st@rre belastning for hele reguleringsordningen,
avsetningsalternativene for overskudd ble svekket og markedsregulator tapte mulig-
heter for a utnytte markedsmakt i primarmarkedet.

Den umiddelbare effekten av tilpasningen til WTO-reglene er at utsidealternativet eks-
port av overskuddsvolumer av kjgtt, tilrettelagt med prisnedskrivning finansiert av
Omsetningsradet, bortfalt. Det betyr at hele den gitte produktmengden, som er en
funksjon av pris, PGE, direkte stgtte til bondene og bgndenes kostnadsfunksjoner, ma
omsettes i primaermarkedet, dvs. i Norge. Unntaksvis blir kjgtt destruert eller omdan-
net til protein- og fettravare. Verdireduksjonen ved en slik handtering av overskudds-
kjgtt er antagelig sa stor at vi kan se bort fra slik omdanning som et relevant sekun-
daermarked.

Vi er da tilbake til pris innenlands blir som i situasjon med prisfaste kvantumstilpassere
pa produsentsiden. Kartellet av husdyrprodusenter og Nortura som markedsregulator,
har mistet sin mulighet for & utnytte markedsmakt for kjgttravarer og antagelig ogsa
mistet noe av muligheten for 8 utgve markedsmakt for foredlede produkter. Mulighe-
ten for reguleringslagring kan gjenopprette noe av markedsmakten, men det er vans-
kelig om vi ser flere perioder under ett. Ser vi markedsreguleringen over flere perioder,
er volumet som skal ut i markedet gitt uavhengig av markedsregulators lagrings- og
prisnedskrivningsmuligheter, dvs. markedsmakten er fjernet.
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