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Forord 
 

AgriAnalyse, Norsk senter for bygdeforskning (Bygdeforsk) og Norsk institutt for 

landbruksøkonomisk forskning (NILF) med samarbeidspartnerne Institutt for skog og 

landskap og Bioforsk, ble innvilget de summene de hadde søkt om av forskningsmidler over 

jordbruksavtalen (JA), det vil si 1 000 000,- kroner. Forutsetningen for tildeling av midler var 

at de nevnte virksomhetene får til en optimal kobling av kompetanse for å gi et best mulig 

svar på følgende fire spørsmål:  

1. Hvilke virkemidler fører til at jordbruksarealet, både innmark og utmark, blir 

holdt i hevd og utnyttet til matproduksjon? 

2. Hvordan er det lagt til rette for totalproduksjon av både korn- og 

grovfôrproduksjonen i Norge i dag? 

3. Hvordan vil ulike endringer i struktur- og distriktselementene i 

landbrukspolitikken påvirke sjølforsyningsgraden? 

4. Hvordan kan virkemidlene utformes for å oppnå en mest mulig 

kostnadseffektiv bruk av de norske arealressursene gitt målsettingen om økt 

matproduksjon og sjølforsyningsgrad? 

I sammenheng med oppdraget ble det også vist til forutsetningen i utlysningen om at  

utmarksbeite skulle behandles. I tillegg til forfatterne har flere kolleger ved de involverte 

miljøene bidratt med råd og kommentarer. Gruppen takker Yngve Rekdal, Skog og landskap, 

for hans bidrag som forfatter av kapitlet om utmarksbeiteressurser, og og Hans Stabbetorp 

(Bioforsk) for hans bidrag til definisjonen av bærekraftige vekstskifter. 

 

 

Oslo 30. september 2014 
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Sammendrag 

[Arnold H. Arnoldussen, Magnar Forbord, Arne Grønlund, Margaret E. Hillestad, Klaus 

Mittenzwei, Ivar Pettersen og Torbjørn Tufte] [2014] [Økt matproduksjon på norske arealer] 

[Oslo] 

 

Denne rapporten analyserer forvaltningen av norske arealressurser med sikte på best mulig 

ressursutnytting og høyest mulig fremtidig matvaresikkerhet, ut fra en sammenheng der flere 

globale utviklingstrender gir økt usikkerhet omkring fremtidens matproduksjon. Utredningen 

tar utgangspunkt i dagens tilgjengelige dyrkede areal og utmark, der virkemiddelbruken er 

sentral. Utredningen er tverrfaglig med ulike disipliner, forskningsmiljøer og metoder. Dette 

har blant annet ført til at studien har frembrakt ny kunnskap om arealressursenes 

produksjonspotensial, inkludert utmark.  

Norsk jordbrukspolitikk sørger i dag for høy matproduksjon på tilgjengelige 

jordbruksarealer. Likevel har arealbruken i de siste 15 år blitt ekstensivert i retning mot 

mindre produksjon av mat og fôr per arealenhet. Andelen åpenåkervekster har minket, og en 

del fulldyrket og overflatedyrket areal har blitt beite. Vi ser en trend mot mindre 

arbeidskrevende vekster. Samtidig er det en klar trend at importen av matkorn og fôrråvarer 

øker betydelig.   

Ved å legge om dyrkingen mot energi- og/eller proteinrike vekster, ta i bruk dyrket mark 

som nå er ute av produksjon, samt agronomisk optimale vekstskifter, kan matproduksjonen 

målt som energi og protein på dagens dyrkede areal økes med om lag 16 prosent. 

Simuleringen med modellen Jordmod peker i samme retning: Matproduksjon kan økes på 

dagens areal. Det er dermed ingen entydig sammenheng mellom arealbruk og matproduksjon.  

Jordbrukspolitikken har hatt stor betydning for at norske arealer gir høyt utbytte i form av 

næringsverdier. Det er grunnleggende å sikre kornarealer for kornproduksjon og prioritere 

grovfôrbasert husdyrproduksjon på øvrige arealer. Dersom potensialet for økt matproduksjon 

skal utnyttes, krever det tilpasning i virkemiddelbruken. Omlegging i norsk virkemiddelbruk i 

retning av mer produksjonsrettede virkemidler særlig innenfor kornsektoren, og støtte til 

arealbruk, vil være viktig. Rapportens gjennomgang av i alt 14 virkemidler fremhever derfor 

betydningen av arealtilskuddene og virkemidlene innenfor markedsordningen for korn. Dette 

er virkemidler som er direkte knyttet til utnyttelsen av jordbruksarealer og til konkurransen 

mellom grovfôr og korn på arealer som er egnet for produksjon av matkornkvaliteter. 

Jordbrukspolitikken har imidlertid flere mål. For å nå disse må flere virkemidler kombineres.  

Utmarksbeiter kan utnyttes bedre. Norge har store beiteressurser i utmark med plass til om 

lag 8 millioner saueenheter. I dag utnytter vi cirka 40 prosent av kapasiteten. For å øke bruken 

av utmarksbeite kreves imidlertid annet fôr utenom beitesesongen. Begrensende faktorer er 

blant annet vinterfôrproduksjonen på innmark og konkurranse med andre (ville) beitende dyr. 
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1 Innledning  

Tema for denne rapporten er norsk arealbruk og matproduksjon. Selv om det er norsk 

jordbrukspolitikk som blir belyst, er den globale matproduksjonen kommet høyere opp på den 

internasjonale agendaen. Derfor legger utredningen til grunn at det er flere globale 

utviklingstrender som gir økt usikkerhet omkring og økt press på fremtidens matproduksjon, 

og disse vil bli kort skissert i det følgende.  

 

1.1 Fremtidstrendene utfordrer den globale matproduksjonen 

FNs organisasjon for mat og landbruk (FAO) beregner at ut fra forventet befolkningsvekst 

skal ni milliarder mennesker brødføs i 2050. Det kan føre til at verdens matproduksjon ikke 

lenger i hovedsak vil handle om et fordelingsproblem, men isteden vil verdenssamfunnet 

kunne oppleve både et fordelingsproblem og et forsyningsproblem med en reell matknapphet. 

Det vil si at produksjonsvolumet kan bli betydelig lavere enn behovet for å dekke kaloriene til 

verdens befolkning. Dersom en omfattende hungersnød skal unngås, må matproduksjonen 

økes i stort omfang i de kommende årene, ifølge FAO
1
. FNs menneskerettighetsorganisasjon 

(FN HRC, 2014) slår fast at retten til nok næringsrik mat er en grunnleggende 

menneskerettighet. I 2014 er det 12 prosent av befolkningen som lider under ekstrem 

matmangel
2
, det vil si at det er 842 millioner mennesker som per i dag opplever daglig 

hungersnød.  

Ifølge estimatene til FAO vil etterspørselen etter mat øke kraftig både gjennom 

befolkningsveksten og gjennom endret forbruksmønster frem mot 2050, noe som vil si at 

produksjonsvolumet må økes med rundt 70 prosent dersom det skal være tilgang på nok mat 

til å dekke etterspørselen til verdens befolkning. Blant annet sier anslagene at den årlige 

produksjonen av korn og oljefrø må økes til 3 milliarder tonn fra dagens 2,1 millioner, og 

produksjonen må økes mer dersom bruken av biodrivstoff tiltar fra dagens nivå. Tilsvarende 

for kjøtt er anslagene en økning til 470 millioner tonn fra dagens 200 millioner tonn (FAO, 

2009). 

                                                 
1
 FAO, How to feed the world 2050, High level expert forum, Rome 2009. Internettadresse 01/9ï2014: 

http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/docs/Issues_papers/HLEF2050_Global_Agriculture.pdf og rapport 

çHow to feed the world 2050ò (2009) 

http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/docs/expert_paper/How_to_Feed_the_World_in_2050.pdf 
2
 FN benytter her begrepet «hunger in its most extreme form», som vil si at midlertidig sult, underernæring og 

feilernæring er ikke med. 
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Utover en raskt økende befolkning er veksten i forbruk av en rekke basisvarer sterkere enn 

befolkningsveksten isolert skulle tilsi, som Figur 1-1 viser. En driver her er endrede 

kostholdsvaner blant annet i de svært folkerike BRIC-landene (Brasil, Russland, India og 

Kina). Kombinasjonen av både stor befolkningsvekst og endret diett øker presset på 

matforsyningen ytterligere og skaper et behov for en langt høyere matproduksjon i fremtiden 

enn det som blir produsert i dag. Dersom denne kombinasjonen av endret forbruk og økt 

befolkningsvekst fortsetter, vil presset for økt produksjon av korn, kjøtt, melk og vegetabilske 

oljer være særlig fremtredende.    

Figur 1-1 Årlig vekst: konsumvekst versus befolkningsvekst i prosent  

 

 

Kilde: Europakommisjonen, Nicolas Verlet, Directorate-General for Agriculture
3
 

Kombinasjonen av sterk befolkningsvekst og endret diett setter dermed et stort press på 

matforsyningen globalt, og for å håndtere dette trengs en langt større matproduksjon i 

fremtiden enn det bønder, fiskere, jegere og samlere fremskaffer i dag.  

Samtidig advarer FNs klimapanel (IPCC) i sin siste rapport om at klimaendringene kan få 

store og irreversible konsekvenser for matproduksjonen globalt både på land og til sjøs, der 

endrede klimatiske forhold med økt temperatur og endrede værsystemer kan bety et fall i 

                                                 
3
 Foredrag av Verlet holdt hos Statens landbruksforvaltning, Oslo tirsdag 20. mai 2014. 
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produksjonspotensialet globalt, selv om det er behov for økt produksjon. I sitt sammendrag til 

beslutningstakere
4
 sies blant annet følgende om matvaresikkerhet og matproduksjon: 

«For the major crops (wheat, rice, and maize) in tropical and temperate regions, 

climate change without adaptation is projected to negatively impact production for 

local temperature increases of 2 °C or more above late-20th-century levels, although 

individual locations may benefit. [é]All aspects of food security are potentially 

affected by climate change, including food access, utilization, and price stability. 

[é] 
5
» 

 

Klimaendringene vil ramme ulikt globalt, noe også klimapanelet påpeker. Selv om det er sterk 

konsensus om klimaendringene globalt og mulige konsekvenser, er det større usikkerhet og 

mangelfull kunnskap om hvordan endringene vil påvirke lokalt. Det vil være store forskjeller 

på hvordan økt temperatur og endrede værsystemer vil slå ut lokalt.  

Europakommisjonen har søkt å kartlegge mulige konsekvenser for landbruket i EU ut fra 

en mer regional og lokal innfallsvinkel enn den globale tilnærmingen til IPCC. Som Figur 1-2 

viser, er det beregnet store variasjoner selv i et avgrenset og lite geografisk område som 

Europa, ut fra at det er ulike klimasoner og værsystemer som påvirkes. 

Figur 1-2 Klimaendringer og mulige konsekvenser for landbruket i EU.  

 

 

                                                 
4
 IPCC, 2014: Summary for policymakers. In: Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. 

Part A: Global and Sectoral Aspects. Contribution of Working Group II to the Fifth Assessment Report of the 

Intergovernmental Panel on Climate Change [Field, C. B., V. R. Barros, D. J. Dokken, K. J. Mach, M. D. 

Mastrandrea, T. E. Bilir, M. Chatterjee, K. L. Ebi, Y. O. Estrada, R. C. Genova, B. Girma, E. S. Kissel, A. N. 

Levy, S. MacCracken, P. R. Mastrandrea, and L. L. White (eds.)]. Cambridge University Press, Cambridge, 

United Kingdom and New York, NY, USA, pp. 1-32. 
5
 IPCC, 2014: Summary for policymakers, side 17 og 18. 
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Kilde: European Comission, Agriculture and climate change - Agriculture and rural development
6
,  

 

Avlinger 

I tillegg viser trendene i utviklingen av avling per arealenhet på basisvarene korn og 

oljefrøvekster at vekstraten i avlingsøkningen er tydelig avtakende globalt.  

FAO viser til at veksten i avlingsutviklingen på de sentrale korn- og oljefrøvekstene (mais, 

hvete og ris) er mer enn halvert i perioden etter den grønne revolusjonen. Avlingsutviklingen 

har globalt falt fra 3, 2 prosent i 1960-årene til 1, 5 prosent i 2000
7
. Korn og oljefrø er helt 

avgjørende for verdens matforsyning. Ifølge Yaras årsrapport for 2008
8
 er de tre planteslagene 

mais, hvete og ris helt avgjørende for verdens kornproduksjon. De tre står for 87 prosent av 

verdens kornproduksjon og 45 prosent av verdens samlede humane kaloriforbruk. Globalt blir 

disse kornslagene dyrket på et areal på om lag 532 000 000 hektar.  

Kombinasjonen av at det er lite nytt areal tilgjengelig, selv om det er noe nydyrking, og at 

det er lave og fallende trender på avlingsøkning per i dag, innebærer at den globale 

totalproduksjonen av basisvarene, som er korn og oljevekster, i matforsyningen ikke ligger an 

til å sikre den veksten i produksjonen som etterspørselsestimatene tilsier er nødvendig, 

dersom dagens trender fortsetter. En tilsvarende trend i avlingsutvikling kommer frem i Ray, 

Mueller, West og Foley (2013) sin kartlegging av avlingsutvikling i verden på de fire 

nøkkelavlingene mais, ris, hvete og soya. Disse vekstene utgjør nær 2/3 av den samlede 

kalorimengden jordbruket produserer i verden. Avlingsutviklingen på mais, ris, hvete og soya 

er på henholdsvis 1,6 prosent, 1 prosent, 0,9 prosent og 1,3 prosent vekst per år i denne 

kartleggingen, noe de sier ikke er tilstrekkelig til å sikre produksjonsveksten det er behov for. 

  

«Several studies have shown that global crop production needs to double by 2050 to 

meet the projected demands from rising population, diet shifts, and increasing 

biofuels consumption. Boosting crop yields to meet these rising demands, rather 

than clearing more land for agriculture has been highlighted as a preferred solution 

to meet this goal. However, we first need to understand how crop yields are 

changing globally, and whether we are on track to double production by 2050. Using 

~2.5 million agricultural statistics, collected for ~13,500 political units across the 

world, we track four key global cropsðmaize, rice, wheat, and soybeanðthat 

currently produce nearly two-thirds of global agricultural calories. We find that 

yields in these top four crops are increasing at 1.6 percent, 1.0 percent, 0.9 percent, 

and 1.3 percent per year, non-compounding rates, respectively, which is less than the 

2.4 percent per year rate required to double global production by 2050. At these 

rates global production in these crops would increase by ~67 percent, ~42 percent, 

~38 percent, and ~55 percent, respectively, which is far below what is needed to 

meet projected demands in 2050
9
». 

                                                 
6
 Kan sees på Internettadresse (10/92014): http://ec.europa.eu/agriculture/climate-change/index_en.htm 

7
 FAO «How to Feed the World in 2050» side 19/20. På internettadresse 10/9-2014: 

http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/docs/expert_paper/How_to_Feed_the_World_in_2050.pdf 
8
 Internett, 09.07.2014 på: http://www.yara.com/doc/3744_Finansrapport_2008.pdf 

9
 Kilde: Ray DK, Mueller ND, West PC, Foley JA (2013) Yield Trends Are Insufficient to Double Global Crop 

Production by 2050. PLoS ONE 8(6): e66428. doi:10.1371/journal.pone.0066428 
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Figur 1-3 Avling per dekar globalt, med framskrivning av verdens kornproduksjon fram mot 

2050 

 

 

Fall i avvlingsveksten er noe også EU-jordbruket opplever. I rapporten Prospects for 

Agricultural Markets and Income in the EU 2013ï2023 (2013)
10

 er det tilsvarende funn med 

en klart fallende trend i avlingsutvikling, og lite nytt areal tilgjengelig. Det mest fremtredende 

er at hvete, mais og bygg som blir dyrket på over 60 prosent av arealet, tenderer mot lavere 

avlingsavkastning i gjennomsnitt enn tidligere, med knapt en prosent vekst når 

avvlingsveksten i perioden 1997ï2001 sammenlignes med perionden 2009ï2013. Videre 

antar EU at veksraten i oljefrø og kornproduksjonen vil synke ytterligere fremover, og i 

estimat der de sammenligner avlingsveksten 2009ï2013 med 2023, estimerer de at på flere av 

de sentrale korn- og oljefrøvekstene vil avlingsveksten ligge på under 0,5 prosent, samtidig 

som arealet ligger tilnærmet fast
11

 .  

Også scenarioene til IPCC er dystre for fremtidig produksjonskapasitet når det gjelder 

avlingsutvikling i lys av økt temperatur. Spesielt er det i et langtidsperspektiv IPCC
12

  

beregner at avlingene vil falle for basisvekstene hvete, ris og mais, som en følge av 

klimaendringene. Som Figur 1-4 viser, er det fra 2030 at avlingssvikt vil være langt mer 

dominerende enn områder med avlingsøkning. 

 

                                                 
10

 European Commission, Prospects for Agricultural Markets and Income in the EU 2013-2023, December 2013 
11

 Prospects for Agricultural Markets and Income in the EU 2013-2023 (2013), figur 2.5 og 2.6, side 23). 
12

 IPCC, 2014: Summary for policymakers, side 17 og 18: «For the major crops (wheat, rice, and maize) in 

tropical and temperate regions, climate change without adaptation is projected to negatively impact production 

for local temperature increases of 2 °C or more above late-20th-century levels, although individual locations may 

benefit (medium confidence).» 
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Figur 1-4 IPCC beregninger av avlingsutvikling i ulike områder. 

 

 

1.2 Matforsyning, matsikkerhet og selvforsyning 

Basisen for all jordbruksproduksjonen og matproduksjonen er omfanget av planteproduksjon, 

enten planteproduksjonen går som menneskemat eller som fôr til husdyr for å fremskaffe 

melk og kjøtt til menneskemat. Det vil igjen si at det er omfanget av jordbruksarealet og 

avlingene arealet gir, som avgjør den samlede planteproduksjonen, og dermed det totale 

matproduksjonspotensialet som er tilgjengelig. I en norsk sammenheng vil det si at import av 

fôr til husdyr fra andre land betyr at disse landene benytter sine arealer til planteproduksjon 

for å sikre mat til norske husdyr og mat til den norske befolkning. 

En sikker matforsyning og matvareberedskap for et land handler både om sikker tilgang til 

matvarer til egen befolkning, og om sikker tilgang til fôr til husdyrene for at de skal kunne 

produsere matvarer til befolkningen. Uten sikker fôrtilgang til husdyr vil matvaresikkerheten 

være sterkt svekket. Det tilgjengelige dyrkbare arealet til å produsere matvarer og fôr til 

husdyr er derfor helt avgjørende for hvilket potensial et land til enhver tid har for den samlede 

matproduksjonen i jordbruket. Den offentlige utredningen «Når sikkerheten er viktigst ï 

Beskyttelse av landets kritiske infrastrukturer og kritiske samfunnsfunksjoner» (NOU 2006: 

6) viser også til at det er produksjonsarealet som er dyrket, som til sist bestemmer kapasiteten 

i matproduksjonen.  

 

«Utvalget ønsker også å vise til at matvarer dekker helt grunnleggende behov i 

befolkningen. Det vil derfor ikke være heldig å sette seg i en posisjon hvor landet i 

utstrakt grad gjør seg avhengig av import. Selv om sannsynligheten for større 

avbrudd i matvareforsyningen er svært liten, er konsekvensen av et større bortfall så 
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stor at utvalget vil understreke viktigheten av å opprettholde tilfredsstillende 

nasjonal matvareproduksjon ut fra et sikkerhetsperspektiv. Det vil ta svært lang tid å 

bygge opp en tilfredsstillende kapasitet blant annet i landbruket, hvis den først er 

bygget ned.» 

 

1.3 Norske beregninger av selvforsyning 

For å belyse produksjon og behov for mat blir maten omregnet i kalorier, og dette ligger ofte 

til grunn for beregningen av selvforsyningsgrad. Det er også tilgjengelige kalorier FAO 

benytter når de estimerer det globale matforsyningsbehovet. I siste FAO-undersøkelse (2007) 

utgjorde menneskenes tilgjengelige matenergi globalt om lag 2 800 kilokalorier per person 

per dag. For en gjennomsnittsperson kommer 64 prosent av energien fra karbohydrater, 25 

prosent fra fett og 11 prosent fra protein (Hageberg & Smedshaug, 2013).  

I Norge er det NILF som er kilde for den beregnede selvforsyningsgraden. 

Selvforsyningsgrad er et sammensatt begrep, og det er ulike varianter for hva beregningene 

innbefatter og utelukker. Tabellen under viser de ulike kategoriene av beregnet 

selvforsyningsgrad i Norge . Kategorien «produsert i norsk jordbruk på norsk fôr», er den som 

ligger nærmest det som det norske jordbruket produserer i matandel isolert sett. Fordi denne 

beregningen tar hensyn til hva norsk fôrproduksjon utgjør i husdyrproduksjonen. 

 

Tabell 1-1 Beregninger av ulike former for selvforsyningsgrad 2000ï2013 

 
Kilde: NILF 

 

NILF definerer at selvforsyningsgraden angir hvor stor andel av engrosforbruket av matvarer 

(regnet på energibasis) som kommer fra norsk produksjon. Selvforsyningsgraden er altså 

regnet ut fra den faktiske fordelingen av forbruket på norske og importerte produkter i et 

enkelt år. Selvforsyningsgraden i norsk jordbruk beregnes som norsk produksjon (uten fisk) 

minus eksport (uten fisk), dividert på totalt engrosforbruk (inkludert fisk). I et 
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forsyningsperspektiv bør en imidlertid, som nevnt, også ta med evnen til å skaffe fôr til 

husdyr, og eventuelt også fiskeoppdrett. En alternativ beregning er derfor hva som produseres 

i norsk jordbruk på norsk fôr, ved å korrigere beregningen av tilgang på matvarer for 

importert fôr.  

NILF påpeker at selvforsyningsgraden ikke gir et fullstendig bilde av mulighetene for å dekke 

matvarebehovet med innenlandsk produksjon. For eksempel både eksporteres og importeres 

det betydelige mengder ost, og det eksporteres store mengder fisk. Energimengden i eksport 

og import er det korrigert for i dekningsgraden. I en krisesituasjon vil en få en omlegging av 

kostholdet til større andel planteprodukter med mindre energitap i produksjonen. Det er vanlig 

å anta at selvforsyningsevnen vil være større enn dekningsgraden
13

 . Selvforsyningsgrad etter 

korreksjon for import av fôr er blant annet en funksjon av norsk kornproduksjon. Figur 1-5 

viser hvordan selvforsyningsgraden har falt med redusert norsk kornproduksjon. 

Figur 1-5 Utvikling i selvforsyningsgrad for norsk jordbruksproduksjon på norsk fôr  

 
Kilde: Presentasjon, Felleskjøpet i «Åpen høring i Stortingets næringskomité tirsdag 27. mai 2014» Sak: 

Jordbruksoppgjøret 2014 ï endringer i statsbudsjettet 2014 m.m. (Prop. 106 S (2013ï2014)). Oppdatert til 2013. 

Fallende norsk kornavling til fôr og matkorn gir økt import av korn og fôr for å dekke 

etterspørselen innenlands, som gir fallende selvforsyningsgrad. 

 

 

 

                                                 
13

 (NILF, Internettadresse (14.05.2014): http://nilf.no/om_nilf/Nyheter/2014/historisk_lav_selvforsyning). 
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Figur 1-6 Utviklingen i forbruket av matkorn og fôrråvarer fordelt på norsk korn og importert 

råvare.  

 

Kilde: Presentasjon, Felleskjøpet i «Åpen høring i Stortingets næringskomité tirsdag 27. mai 2014» Sak: 

Jordbruksoppgjøret 2014 ï endringer i statsbudsjettet 2014 m.m. (Prop. 106 S (2013ï2014)). 

Utover 2000-tallet er utviklingstrenden på matkorn og fôrråvare svært tydelig. Der den norske 

produksjonen i tonn i 2000 var mer enn det dobbelte av importert volum (drøye 1,4 millioner 

tonn versus knappe 700 000 tonn), er situasjonen i 2013 om lag likt om likt i norskprodusert 

volum og importert volum. Begge ligger på noe over 1,1 millioner tonn (Figur 1-6). Dette er 

uten importmengde i ferdigvarer som bakverk, pizza, brød med mer under kapittel 19 i 

tolltariffen. Også her har veksten i importvolum vært svært sterk i de siste 10 år, og overslag 

gjort for 2010 viser at importen av bakervarer tilsvarte et matkornvolum på rundt 100 000 

tonn (Tufte, 2012, rapport 4-2012). Samlet sett er det en trend at norsk matvareproduksjon, 

både med hensyn på ferdigvarer og innsatsfaktorer i form av fôrråvarer, er blitt mer 

importavhengig over tid, og en viktig forklaringsfaktor er fallende kornproduksjon.  

I denne rapporten vil vi se nærmere på norsk arealbruk og matproduksjon. I Norge utgjør 

andelen dyrket mark knappe 3 prosent av landarealet. Dette er en lav andel, for eksempel 

sammenlignet med våre naboland. Andelen dyrket mark i Sverge, Finland og Danmark er 

henholdsvis 6,4, 7,4 og 54,3 prosent
14

. De naturgitte forutsetningene med svært lav andel 

areal som er egnet til dyrket mark i Norge, er likevel ikke entydig.  For Norge har rike 

                                                 
14

 Verdensbanken i 2007, i Fakta om situasjonen for dyrka og dyrkbar mark i Norge: 

http://bondelaget.coretrek.no/getfile.php/Dokumenter/Areal%20og%20naturforvaltning/110812%20Fakta%20o

m%20dyrka%20mark.pdf. 
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beiteressurser gjennom utmark, som kan nyttes til matproduksjon gjennom beitebruk. Det 

norske jordbruksarealet utgjør om lag 11 millioner dekar dyrka mark, og 137 millioner dekar 

av utmarka er vurdert som godt og svært godt beite.  I forholdet mellom dyrka mark, utmark 

og husdyrhold er det imidlertid viktig at driftsopplegget i husdyrholdet er tilpasset slik at en 

balanserer bruken av beiteressursene i utmark med kapasiteten på vinterfôr fra innmark. I 

rapporten er det disse arealressursene som er tema. I neste kapittel skal vi redegjøre for 

viktige virkemidler i norsk landbrukspolitikk for at det norske jordbruksarealet blir benyttet til 

matproduksjon. 
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2 Virkemidler, arealbruk og matproduksjon 

Dette kapitlet gir svar på det første av de fire spørsmålene i utredningen: «Hvilke virkemidler 

fører til at jordbruksarealet, både innmark og utmark, blir holdt i hevd og utnyttet til 

matproduksjon?». Vi definerer oppgaven, med utgangspunkt i de virkemiddeltypene som 

eksisterer i jordbruket i dag, til å identifisere virkemidler som har betydning for om 

jordbruksarealer blir utnyttet til matproduksjon eller holdes i hevd på andre måter, f.eks. ved 

beiting uten mål om matproduksjon. Selv om det ikke står eksplisitt i spørsmålet, så er det 

også interessant i noen grad å vurdere hvor sterkt ulike virkemidler bidrar til at jordbruksareal 

utnyttes. Spørsmålet om intensitet i arealutnyttelsen (produksjonsverdi per arealenhet, 

avlingsnivå) oppfatter vi som underordnet i denne delen av utredningen. Fokuset er på 

hvordan den totale arealbruken i jordbruket påvirkes av virkemidler og ikke hvordan 

enkeltbruk isolert sett tilpasser seg.  

Metoden vi bruker kan sies å være pragmatisk og i tråd med anbefalinger i kjente 

lærebøker i politikkanalyse, slik som Bardach (2012). Han foreslår at en politikkanalyse 

organiseres rundt noen generelle temaer, blant annet det å definere problemet, konstruere 

alternativer, samle data, velge kriterier og skissere konsekvenser. Ovenfor har vi gitt en 

definisjon av problemet. Videre i kapitlet (a) konstruerer vi alternativer ved å lage en generell 

oversikt over faktorer som kan tenkes å virke inn på arealutnyttelse (også andre faktorer enn 

virkemidler). Etter det presenterer vi data i form av (b) utviklingen i den landbaserte mat- og 

fôrproduksjonen i Norge, (c) en systematisk beskrivelse av aktuelle virkemidler, og (d) en 

beregning av utviklingen i den totale budsjettrammen i jordbruksavtalen og fordeling på ulike 

tilskuddsordninger. Så (e) etablerer vi noen kriterier og mulige konsekvenser for 

arealutnyttelse som brukes til å analysere de beskrevne virkemidlene. 

2.1 Identifisering av virkemidler  

En rekke faktorer har eller kan ha betydning for utnyttelsen av jordbruksareal. Dette er 

illustrert i Figur 2-1. Den lysegule boksen («Matproduksjon med basis i norske arealer») kan 

betraktes som den «avhengige» variabelen i utredningen. Det er faktorer som påvirker denne 

variabelen som vi skal undersøke. En åpenbar faktor gjelder arealene «i seg selv» (grønn 

boks). Både volum og kvalitet av arealene virker inn her. Landbrukspolitikken og virkemidler 

(grå boks til venstre) påvirker utnyttelsen av arealene til matproduksjon. Denne påvirkningen 

er det sentrale i utredningen. Noen virkemidler påvirker også selve arealene, enten det 

tilgjengelige volumer av arealer, kvaliteten av arealene eller begge deler. Typisk kan dette 

være utformingen av jordloven og plan- og bygningsloven og praktiseringen av disse lovene. 

Denne virkemiddelpåvirkningen betrakter vi ikke som det helt sentrale i utredningen. I høyre 

(hvit) boks har vi listet faktorer som påvirker matproduksjonen på arealene, men som ikke 
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skal utredes. Slike faktorer er eksempelvis mønsteret i etterspørselen etter mat og prisene på 

matvarer, internasjonal handel med mat, handelspolitikk og handelsavtaler, internasjonale 

markeder for innsatsfaktorer (eksempelvis fôr), konkurransekraften til norskproduserte 

matprodukter, tilgjengelig jordbruksteknologi, kunnskap, forskning og utvikling, 

arbeidsmarkedene i ulike deler av landet, klima og klimaendringer, offentlig politikk og 

forvaltning utenom jordbruket og strategier og valg i bondehusholdene, lokal 

produksjonskultur og eiendomsforhold. Det vil si at vi snakker om et helt kompleks av 

faktorer som virker inn. Også her er det noen faktorer som påvirker tilgjengelig areal, mens 

andre påvirker utnyttelsen av arealene. Noen virkemidler påvirker begge deler. I det hele tatt, 

og noe som bidrar til å gjøre analysen av effekter krevende, er at mange av virkemidlene har 

mer enn ett formål. For eksempel kan hovedmålet være å styrke inntektene i landbruket, mens 

arealbruk er et underordnet mål. Vi analyserer ikke faktorene i hvit boks, men refererer til 

noen av dem i analysen mot slutten av kapitlet.  

Figur 2-1 Oversikt over elementer som inngår og ikke inngår i utredningen 

 

2.1.1 Utviklingen i landbasert mat- og fôrproduksjon i Norge 

Tabell 2-1 viser at planteproduksjonen generelt har minket og husdyrproduksjonen har økt 

etter år 2000. Mer spesifikt, den eneste produksjonen som har økt, er den minst arealbaserte 

produksjonen, kraftfôrkrevende kjøttproduksjon. Fjørfe har økt klart mest (127 prosent) og 

gris noe mindre (23 prosent) siden 2002. Volumet av den grovfôrbaserte kjøttproduksjonen og 

melkeproduksjonen har vært ganske stabilt. Det samme gjelder produksjonen av frukt, 
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grønnsaker og bær. Produksjonen av korn har gått merkbart ned, særlig etter 2008. 

Produksjonen av potet har også minket. Når det gjelder grovfôr, har høstingen av ett- og 

toårige grønnfôrvekster (det vil si åpenåkervekster) blitt redusert med tre fjerdedeler siden 

2000. Høstingen fra varig eng har holdt seg oppe, men ikke kompensert for noe av fallet i 

høsting av grønnfôrvekster. Med hensyn til arealbruk er det generelle bildet at produksjonen 

av åpenåkervekster har falt. En del av dette skyldes reduksjon i det fulldyrkede arealet (se 

redegjørelse i kapittel 4, Arealbruk). Resten skyldes reduserte dekaravlinger. Dette har skjedd 

etter tusenårsskiftet. Fram til da var det en lang periode med økende dekaravlinger. Vi kan 

derfor snakke om en ekstensivering av driften etter år 2000 (Budsjettemnda for jordbruket 

2014). En vesentlig del av utfordringen med hensyn til å øke den arealbaserte 

matproduksjonen synes dermed å være knyttet til planteproduksjon i åpen åker, særlig 

kornproduksjonen og høsting av grovfôr.  

Tabell 2-1 Utvikling i landbasert produksjon av mat og høstet fôr i Norge 2000ï2013  

År Varig  

eng  

høstet  

(tonn  

tørrstoff) 

Ett- og  

toårige  

grønnfôr- 

vekster  

(tonn  

tørrstoff) 

Korn 

(tusen  

tonn) 

Potet  

(tonn) 

Frukt,  

grønn- 

saker og  

bær  

(tonn) 

Melk  

(mill.  

liter)  

(*)  

Kjøtt- 

produk- 

sjon,  

grovfôr- 

basert  

(tonn) 

Kjøtt- 

produk- 

sjon,  

gris  

(tonn) 

Kjøtt- 

produk- 

sjon,  

fjørfe  

(tonn) 

2000 2 870 600 1 474 700 1 300 356 500 197 607 1 587    

2001 2 730 900 1 280 100 1 219 400 600 192 630 1 543    

2002 2 848 000 864 400 1 142 390 000 199 753 1 530 111 563 103 998 45 882 

2003 2 684 100 723 000 1 287 366 800 195 679 1 545 110 579 106 007 49 043 

2004 2 788 000 717 500 1 445 396 400 208 023 1 546 113 547 113 487 54 238 

2005 2 653 600 554 000 1 298 316 600 202 349 1 537 114 123 112 793 56 472 

2006 2 599 800 504 000 1 169 378 300 199 663 1 525 113 542 116 345 62 518 

2007 2 617 600 488 900 1 202 329 800 202 382 1 565 108 795 117 735 70 036 

2008 2 718 300 441 200 1 387 398 400 219 432 1 551 111 258 122 692 84 025 

2009 2 695 300 428 080 1 055 332 500 217 213 1 526 109 481 123 623 81 737 

2010 2 392 700 391 100 1 206 333 200 192 452 1 530 108 701 128 753 84 785 

2011 2 523 400 300 800 1 027 295 500 182 692 1 499 105 723 130 787 84 701 

2012 2 712 800 339 000 1 085 304 700 191 027 1 555 101 440 131 559 91 156 

2013 2 409 500 363 600 958 320 300 194 392 1 561 107 793 127 516 104 030 

Kilder: Budsjettnemnda for jordbruket (*). Statistisk sentralbyrå, Jordbruksstatistikk 

 

2.1.2 Gruppering av relevante virkemidler 

Virkemidlene vi skal vurdere, er offentlige virkemidler. Offentlige virkemidler inngår som 

element i offentlig politikk, i vårt tilfelle på mat- og landbruksområdet. Hensikten med 

virkemidler er å påvirke en tilstand eller utvikling i samfunnet (Bardach, 2012), ut fra mål 

som kan være mer eller mindre klart definerte. Den gjeldende norske politikken på mat- og 

landbruksområdet bygger på regjeringens Melding til Stortinget (Meld.St. 9 2011ï2012). Med 
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bakgrunn i Innstilling fra Næringskomiteen behandlet Stortinget meldingen og vedtok 

enstemmig å legge den ved protokollen 12. april 2012
15

. Politikken har fire hovedmål:  

1. Matsikkerhet 

2. Landbruk over hele landet 

3. Bærekraftig landbruk 

4. Økt verdiskaping 

 

Hvert mål er spesifisert med delmål. Delmål som er særlig relevante for areal, er «Økt 

bærekraftig matproduksjon» (under mål 1), «Sikre bruk av landbruksarealer» (under mål 2) 

og «Beskytte arealressursene» (under mål 4). Vi analyserer ikke disse målene noe nærmere.  

Offentlige virkemidler kan grovt sett inndeles i økonomiske virkemidler, juridiske 

virkemidler og virkemidler som skal fremme kunnskapsutvikling og innovasjon. I en del 

tilfeller er det kombinasjoner av flere virkemiddeltyper, slik som i markedsordningen for 

korn.   

De økonomiske virkemidlene kjennetegnes, som navnet tilsier, av at en benytter 

økonomiske midler for å oppnå en virkning: endring i ressursbruk eller utfall (for eksempel 

produksjonsmåte, matproduksjon, inntektsfordeling). De økonomiske virkemidlene i 

jordbruket kan deles i to hovedgrupper: virkemidler betalt over statsbudsjettet og virkemidler 

betalt av forbrukere. Den siste gruppen kalles importvern eller også skjermingsstøtte, det vil si 

verdien av at norske matpriser er høyere enn på verdensmarkedet. Dette virkemidlet ligger 

utenfor jordbruksavtalen. Importvernet sikres gjennom toll på jordbruksprodukter. Dette 

påvirker generelt bruken av jordbruksarealer i Norge gjennom at det gir grunnlag for bruk av 

nasjonal prissetting som virkemiddel. Vi betrakter virkemidlet importvern som liggende 

utenfor utredningen. 

Økonomiske virkemidler over statsbudsjettet til jordbruket forvaltes over jordbruksavtalen, 

hvis en ser bort fra enkelte skattemessige incitamenter. Budsjettet i jordbruksavtalen for 2013 

var 14,2 milliarder kroner (se Tabell 2-3). Hovedposter i jordbruksavtalen som er relevante 

for utredningen, er direkte tilskudd, pristilskudd og markedsregulering. Direkte tilskudd er 

uavhengige av produsert mengde (produksjonsnøytrale eller tilnærmet produksjonsnøytrale). 

Direkte tilskudd omfatter flere typer ordninger: produksjonstilskudd, fond, utviklingstiltak og 

velferdsordninger (Budsjettnemnda for jordbruket, 2014). I denne utredningen er det de to 

første typene som er relevante. Produksjonstilskuddene utgjør rundt 55 prosent av 

jordbruksavtalen og omfatter areal- og dyrestøtte. Posten fond utgjør cirka åtte prosent av 

jordbruksavtalen og omfatter blant annet investeringstilskudd fra Landbrukets utviklingsfond. 

Pristilskuddene avhenger av produsert mengde (volumavhengige) og utgjør cirka 17 prosent 

av jordbruksavtalen. Under denne posten sorterer i prinsippet også prisnedskrivning og 

frakttilskudd, som er sentrale elementer i markedsordningen for korn
16

. Målpriser er også et 

                                                 
15

 Kilde: https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=51448 
16

 Inndelingen i typer tilskudd samsvarer i store trekk med inndelingen som brukes i internasjonale 

jordbruksforhandlinger, hvor det skilles mellom gul, blå og grønn støtte (Utenriksdepartementet, 2008). Gul 

støtte er ordninger som støtter produksjon direkte (prisstøtte). Blå støtte er produksjonsnøytrale virkemidler 

basert på faste arealer, avlinger eller antall dyr. Grønn støtte er ordninger med minimal eller ingen virkning på 

produksjon, slike som velferdsordninger og miljøprogrammer. 
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økonomisk virkemiddel som fastsettes i jordbruksavtalen, men som ikke medfører 

overføringer fra staten siden de finansieres av forbrukerne. Målpriser kan anses som relativt 

analoge virkemidler til generelle pristilskudd som f.eks. prisnedskriving på matkorn, men helt 

ulike frakttilskudd.  

Eksempler på juridiske virkemidler rettet mot primærlandbruket er blant annet i jordloven. 

En bestemmelse som er relevant i utredningen, er driveplikten (omtales nedenfor). Det finnes 

også mange andre juridiske virkemidler som angår jordbruket og matproduksjonen, men disse 

er mer perifere for utnyttelsen av arealer, slik som konsesjonsloven, bestemmelser om 

dyrevelferd og teknologibruk (for eksempel forbudet mot å dyrke genmodifiserte vekster), 

miljølovgivning og arbeidsmiljøloven. 

Virkemidler for å fremme kunnskapsutvikling og innovasjon (kunnskapsvirkemidler) 

påvirker også arealutnyttelsen og matproduksjonen. Eksempler er offentlig finansiering av 

forskning og utvikling (blant annet planteforedling, kunnskap om dyrkingssystemer og bruk 

av innsatsfaktorer), utdanning og rådgivning. Dette er et stort og viktig virkemiddelfelt, men 

med en lengre tidshorisont enn de to forannevnte virkemiddeltypene. Det er utenfor 

utredningen å analysere denne typen virkemidler.  

I tillegg er det noen virkemidler av mer sammensatt karakter som er relevante. 

Markedsordningen for korn er en slik type ordning som er relevant for utredningen. Den 

består av både økonomiske, juridiske og kunnskapsmessige virkemidler. Kvoteordningen for 

melk og konsesjonsgrenser for kraftfôrkrevende husdyrproduksjoner har mer indirekte eller 

usikker virkning på arealbruk. 

2.2 Økonomiske virkemidler 

Innenfor gruppen økonomiske virkemidler omtaler vi disse typene: produksjonstilskudd, 

investeringstilskudd og pristilskudd. Det overordnede målet med de økonomiske virkemidlene 

i landbruket er å påvirke produksjon, inntekt og struktur i landbruket (Landbruks- og 

matdepartementet, 2010, 2011ï2012; Statens landbruksforvaltning, 2011). Generelt er målet 

for ordningene å styrke inntektene på gårdene, jevne ut inntekter mellom ulike 

produksjonstyper, bruksstørrelser og distrikter, og bidra til en miljømessig bærekraftig 

produksjon. Virkemidlene retter seg dermed inn mot å påvirke produksjon, men andre mål er 

også viktige (som det å styrke inntektsmulighetene). Det er et krav at søkeren driver aktiv 

jordbruksproduksjon (selv disponerer arealene det søkes for), utfører eller bekoster driften og 

enten bruker eller selger produktene fra driften (Statens landbruksforvaltning, 2013). 

 

2.2.1 Produksjonstilskudd 

Produksjonstilskuddene er en viktig kategori tilskudd til primærlandbruket. 

Tilskuddsordningene har vært ganske stabile i formen siden år 2000, men satser og 

satsintervaller har endret seg (Forbord et al., 2014). Dagens forskrift for produksjonstilskudd 

har vært gjeldende siden 2002 (Landbruks- og matdepartementet, 2014). Tilskuddene er 




















































































































































