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Forord

AgriAnalyse, Norsk senter forylgdeforsking (Bygdeforsk) ogNorsk institutt for
landbruksgkonomisk forskning (NILR)ed samarbeidspartnernetlhsgt for skog og

landskap odBioforsk, ble innvilget de summene de hadde sgkt om av forskningsmidler over
jordbruksavtalen (JA), det vil si 1 000 O0&roner. Forutsetningen for tildeling av midler var
atdenevnte virksomheteefar til en optimal kobling av kompetanse for a gi et best mulig
svar pa falgende fire spgrsmal

1. Huvilke virkemidler farer til at jordbrksarealet, bade innmark og utmark, blir
holdt i hevd og utnyttet til matproduksjon?

2. Hvordan er det lagt til rette for totalproduksjon av bade kogn
grovférproduksjonen i Norge i dag?

3. Hvordan vil ulike endringer i struktuog distriktselementene i
landitrukspolitikken pavirke sjglforsyningsgraden?

4. Hvordan kan virkemidlene utformes for & oppna en mest mulig
kostnadseffektiv bruk av de norske arealressursene gitt malsettingen om gkt
matproduksjon og sjglforsyningsgrad?

| sammenheng med oppdraget ble det ogsa vist til forutsetningen i utlysningen om at
utmarksbeite skulle behandles. | tillegg til forfatterne har flere kolleger ved de involverte
miljgene bidratt med rad og kommentarer. Gruppen takker Yngve Rekdal, Skoulskap,
for hans bidrag som forfatter av kgt om utmarksbeiteressurser, ogtdgns Stabbetorp
(Bioforsk) for hansbidrag til definisjonen av baerekraftige vekstskitter

Oslo30. septembe?014




Innhold

SAMMENDRAG ..ottt ettt e et ettt et ere et et e e ta e et et e ta et et aaane e bt e et re et e et reennraans 1
1 ININLEDNING ..ottt et ettt et eemm e et e e et e e e e e e e e ammmteeen e eenaeenneannes 2
1.1 FREMTIDSTRENDENE UTFGRDRER DEN GLOBALE MATPRODUKSJIONEN .....ccuieueieeereenneens 2
1.2 MATFORSYNING, MATSIKKERHET OG SELVFORSYNING....vutetruetrneersieesssseermtssersnreernreesnrees 7
1.3 NORSKE BEREGNINGER AVSELVFORSYNING. .. ccutttuiunttuesntesnsirmrresnsesnstsnssnessneessssmmmrssnsses 8
2 VIRKEMIDLER, AREALBRUK OG MATPRODUKSJION......uitiiiiiieiieieeeieieeereeneneenns 12
2.1 IDENTIFISERING AV VIRKEMIDLER ..euuttuittttentitsttesnseemmtsesesnsssnsesnsessssssenmtasesssensesnsesnres 12
2.2 DKONOMISKE VIRKEMIDLE R ... tttutttntttesutesnstsnsirmmsssnsttsesssnsesnsssnssnmnsssesstasesssensesnresnreen 16
2.3 JURIDISKE VIRKEMIDLER ..etutettttuttsstaeeeees s eem e e e se s sea s eaeseaee s s smmma e e se e sessenaseneennsenmmns 21
2.4 SAMMENSATTE VIRKEMIDL ER .. ttueeteettet et et et e eemmt e s et eenseesessesasen s samma e eenseenseensesreeneenns 22
2.5 UTVIKLING | VOLUM FOR @KONOMISKE VIRKEMIDLER ... ceuivutirneeueeneensermmereensesnsssnsesneens 24
2.6 ANALYSE AV VIRKEMIDLE NE....ceuuttettetttettseesiaaesssssseessessasesssessimaeessnaseeaseeaeeraeeesn 26
3 KANALISERINGSPOLITIKK ..ottt e e e et e et e e e rmne s e e e e e e e e e eeanns 32
3.1 PRISNEDSKRIVING OG TQLL tvtuttetutteenstesseessesammaesessnasssnsssnsssnnses s sessnsessaserssessnsessnmnn 38
3.2 FRAKTUTJIAMNING PA KORN ..cettieteeetteeeeeeeee e s et eeensesenaseanssensssmmmeaseeanseeanseeenseesnaeeenn 39
3.3 (@)= B [V =1 = 1T 39
4.1 AREALKLASSIFISERING(AREALER OG AVLINGSNIVA)......ciiiiiiiiiiiiieeiieeeeeeees e 41
4.2 HISTORISK UTVIKLING AV AREALET vuttteetettteeneeeeeesemmaaseeasesassnseensesnsessenmenrsensenaeenaeensd 49
4.3 UTMARKSBEITERESSURSER NORGE. ... .ccuteuitttieeeeeeee e e e e e e e e s e eeneeenseammeaeenseenrennrees 53
5 AREALUTNYTTING OG MATPRODUKSION. ...ttt 57
51 SCENARIOER FOR ALTERMTIV AREALUTNYTTING itutiteenieeeeeeeeeeenseemmeeenaeenseenseneenneenns 57
52 SCENARIOER FOR MATPROUKSJION. ... ct i eeeteeeteeeeteeeeee s eeemeeeeeenaeeetaeeeaeeeesemmmennaeeenaeennaeeed 60
6 SIMULERINGER AV VIRKEMIDDELSYSTEM FOR AREALBRUK OG
MATPRODUKSION. ..ottt et e e eaee e e e e ieeeeereenaeeenamaeneenneeen ] 64
6.1 M O D ELLBESKRIVELSE ... eeteeu ettt et e et eeeees e e e e e e e e e e ea e eae e e amreeseaaeeneeeneennsennsenmaerenneesd 64
6.2 SIMULERINGER. ..ttt ettt ettt ettt eaee e et e et e e e e e e eae s emeer e e e eeesesasenseensennsesmmerennsennrenneenneed 66
6.3 [ E S O 7 1 = = ST 70
6.4 [ W N ] =17 = 1 NP 4 o |
7 SAMLET DRGIFTING . ..ottt et et aeaee e et e e e e e e e e e e aamane e eeen 78
L T T E R AT UR .ottt et et e e et e e e e e e e e e e e s 83
FIGURER ... oottt et ettt et e e m e et e e e e e e e e e e e e e mmme e e e 86
TABELLER. ... oottt ettt e ————————— 86

VWEDLEGG . ..o e e e e e e e e e e e e e e e e et e e e e eeenaa e e e el 89




Sammendrag

[Arnold H. Arnoldussen, Magnar Forbord, Arne Grgnlund, Margaret E. Hillestad, Klaus
Mittenzwei, Ivar Pettersen ofprbjarn Tufté [2014 [@kt matproduksjon pa norske aredler
[Oslo]

Denne rapporten analyserer forvaltningen av norske arealressurser med sikte pa best mulig
ressursutnytting og hgyest mulig fremtidig matvaresikkerhet, ut fra en sammenheng der flere
globde utviklingstrender gir gkt usikkerhet omkring fremtidens matproduksjon. Utredningen
tar utgangspunkt i dagens tilgjengelige dyrkede areal og utmark, der virkemiddelbruken er
sentral. Utredningen er tverrfaglig med ulike disipliner, forskningsmiljger etgater. Dette
har blant annet fart til at studien har frembrakt ny kunnskap om arealressursenes
produksjonspotensial, inkludert utmark.
Norsk jordbrukspolitikk sgrger i dag for hay matproduksjon pa tilgjengelige
jordbruksarealer. Likevel har arealbrukiette siste 15 ar blitt ekstensivert i retning mot
mindre produksjon av mat og for per arealenhet. Andelen apenakervekster har minket, og en
del fulldyrket og overflateyrket areal har blitt beite. Vi ser en trend mohdre
arbeidskrevende vekster. Samtidigdet en klar trend at importen av matkorn og férravarer
gker betydelig.
Ved a legge om dyrkingen mot energg/eller proteinrike vekster, ta i bruk dyrket mark
som na er ute av produksjon, samt agronomisk optimale vekstskifter, kan matproduksjonen
mdt som energi og protein pa dagens dyrkede areal gkes med om lag 16 prosent.
Simuleringen med modellen Jordmod peker i samme retning: Matproduksjon kan gkes pa
dagens areal. Det er dermed ingen entydig sammenheng mellom arealbruk og matproduksjon.
Jordbrikspolitikken har hatt stor betydning for at norske arealer gir hgyt utbytte i form av
neeringsverdier. Det er grunnleggende a sikre kornarealer for kornproduksjon og prioritere
grovforbasert husdyrproduksjon pa @vrige arealer. Dersom potensialet for ptadussjon
skal utnyttes, krever det tilpasning i virkemiddelbruken. Omlegging i norsk virkemiddelbruk i
retning av mer produksjonsrettede virkemidler seerlig innenfor kornsektoren, og statte til
arealbruk, vil veere viktig. Rapportens gijennomgang av altirkemidler fremhever derfor
betydningen av arealtilskuddenevigkemidlene innenfomarkedsordningen for korn. Dette
er virkemidler som er direkte knyttet til utigisen av jordbruksarealer og til konkurransen
mellom grovfor og korn pa arealer somegnet for produksjon av matkornkvaliteter.
Jordbrukspolitikken har imidlertid flere mal. For & na disse ma flere virkemidler kombineres.
Utmarksbeiter kan utnyttes bedre. Norge har store beiteressurser i utmark med plass til om
lag 8 millioner saueenhetdrdag utnytter vi itka 40 prosent av kapasiteten. For & gke bruken
av utmarksbeite kreves imidlertid annet for utenom beitegesomBegrensende faktorer er
blant annevinterforproduksjonen pa innmark og konkurranse med andre (ville) beitende dyr

@kt matproduksjon pa norske arealer 1



1Innledning

Tema for denne rapportenmorskarealbruk og matproduksjon. Selv om det er norsk
jordbrukspolitikk som blir belyst, er den globale matproduksjonen kommet hgyere opp pa den
internasjonale agendaen. Derfor leggeedningen til grunn at det 8ere globale

utviklingstrender som gir gkt usikkerhet omkring og glesgrpa fremtidens matproduksjon,

og disse vil bli kort skissert i det fglgende.

1.1 Fremtidstrendene utfordrer den globale matproduksjonen

FNs organisasjon for mat og landbruk (FAO)dwgrer at ufra forventet befolkningsvekst

skal ni milliarder mennesker bradfgs i 2050. Det kan fare til at verdens matproduksjon ikke
lengeri hovedsak vil handle om et fordelingsproblem, men isteden vil verdenssamfunnet
kunne oppleve bade et fordelingsplem og et forsyningsproblem med en reell matknapphet.
Det vil si at produksjonsvolumet kan bli betydelig lavenebehovet for & dekke kaloriene til
verdens befolkning. Dersom en omfattende hungersngd skal unngas, ma matproduksjonen
gkes i stort omfangde kommende &rene, ifalge FAGNs menneskerettighetsorganisasjon
(FN HRC, 2014) slar fast at retten til nok naeringsrik mat er en grunnleggende
menneskerettighet. | 2014 er det 12 prosent av befolkningen som lider under ekstrem
matmangél det vil si atdet er 842 millioner mennesker som per i dag opplever daglig
hungersngd.

Ifzlge estimatene til FAO vil etterspgrselen etter mat gke kraftig bade gjennom
befolkningsveksten og gjennom endret forbruksmgnster frem mot 2050, noe som vil si at
produksjonsvolmet ma gkes med rundt 70 prosent dersom det skal veere tilgang pa nok mat
til & dekke etterspgrselen til verdens befolkning. Blant annet sier anslagene at den arlige
produksjonen av korn og oljefrg ma gkes til 3 milliarder tonn fra dagens 2,1 millioner, og
produksjonen ma gkes mer dersom bruken av biodrivstoff tiltar fra dagens niva. Tilsvarende
for kjgtt er anslagene en gkning til 470 millioner tonn fra dagens 200 millione(Ré
2009).

L FAO, How to feed the world 2050, High level expert forum, Rome 2009. Internettadress2004/9
http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/docs/Issues_papers/HLEF2050_Global_Agriculture.pdf og rapport
¢cHow to feed the world 20500 (2009)
http://www.fao.ag/fileadmin/templates/wsfs/docs/expert_paper/How_to_Feed_the World_in_2050.pdf

2FN benytter her begrepet «hunger in its most extreme form», som vil si at midlertidig sult, underernaering og
feilernaering er ikke med.
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Utover en raskt gkende befolkning er veksten i forbruk av en rekke basisvarer sterkere enn
befolkningsveksten isolert skulle tilsi, sdfigur 1-1 viser. En driver heer endree
kostholdsvaner blant annet i de sveert folkerike BRi@lene (Brasil, Russland, India og
Kina). Kombinasjonen av bade stor befolkningsvekst og endret diett aker presset pa
matforsyningen ytterligere og skaper et behov for en langt hgyere makpjanl i fremtiden
enn det som blir produsert i dag. Dersom denne kombinasjonen av endret forbruk og gkt
befolkningsvekstortsetter vil presset for gkt produksjon av korn, kjgtt, melk og vegetabilske
oljer veere seerlig fremtredende.

Figur 1-1 Arlig vekst: konsumveksersusbefolkningsvekst i prosent

World annual growth: consumption vs population (%)
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Kilde: Europakommisjonen, Nicolas Verlet, Director&@eneral for Agriculturé

Kombinasjonen av sterk befolkningsvekst og endret diett setter derrstedtgiress pa
matforsyningen globalbg for & handtere dette trengs en langt starre matproduksjon i
fremtiden enn det bgnder, fiskere, jegere og samlere fremskaffer i dag.

Samtidig advarer FNs klimapanel (IPCC) i sin siste rapport om at klimaendrikgefié
store og irreversible konsekvenser for matproduksjonen globalt bade pa land og til sjgs, der
endrede klimatiske forhold med gkt temperatur og endrede vaersystemer kan bety et fall i

% Foredrag av Verlet holdt hos StatéasdbruksforvaltningOslo tirsdag 20. mai 2014.
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produksjonspotensialet globalt, selv om det er behov for gkt primiuksitt sammendrag til

beslutningstakefesies blant annet falgende om matvaresikkerhet og matproduksjon:

«For the major crops (wheat, rice, and maize) in tropical and temperate regions,
climate change without adaptation is projected to negativelyangraduction for
local temperature increases of@ or more above lat2Oth-century levels, although

individual locations may benefit. ¢ ] Al | aspects of food security
affected by climate change, including food access, utilization, ace gtability.
[ é]

Klimaendringene vil ramme ulikt globalt, noe ogsa klimapanelet papeker. Selv om det er sterk
konsensus om klimaendringene globalt og mulige konsekvenser, er det stgrre usikkerhet og
mangelfull kunnskapm hvordan endringene vil paviekokalt. Det vil veere store forskjeller
pa hvordan gkt temperatur og endrede veersystemer vil sla ut lokalt.

Europakommisjonen har sgkt a kartlegge mulige konsekvenser for landbruket i EU ut fra
en mer regional og lokal innfallsvinkel enn den globalediimingen til IPCC. SorRigur 1-2
viser, er det beregnet store variasjoner selv i et avgrenset og lite geografisk omrade som
Europa, ut fra at det er ulike klimasoner og vaersystemer som pavirkes.

Figur 1-2 Klimaendringer og mulige konsekvenser tamdbruket i EU.

Climate change - Possible impacts on EU agriculture
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*|IPCC, 2014: Summary for policymakers. In: Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability.
Part A: Global and Sectoral Aspects. Contribution of Working Group Il to the Fifth Assessmentd¢pert
Intergovernmental Panel on Climate Change [Field.CV. R. Barros, DJ. Dokken, KJ. Mach, M.D.
MastrandreaT. E. Bilir, M. Chatterjee, KL. Ebi, Y. O. Estrada, RC. Genova, B. Girma, E. Kissel, AN.

Levy, S. MacCrackerR.R. Mastrangea, and LL. White (eds.)]. Cambridge University Press, Cambridge,
United Kingdom and Nework, NY, USA, pp. 132.

®|PCC, 2014: Summary for policymakers, side 17 og 18.
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Kilde: European Comission, Agriculture and climate changericulture and rural developméht

Avlinger
| tillegg viser trendene i utviklingeav avling per arealenhet pa basisvarene korn og
oljefravekster at vekstraten i avlingsakgen er tydelig avtakende globalt.

FAO viser til at veksten i avlingsutviklingen pa de sentrale kogwoljefravekstene (mais,
hvete og ris) er mer enn halvert i perioden etter den grgnne revolusjonen. Avlingsutviklingen
har globalt falt fra 3, proseni 1960-arene til 1, rosenti 2000. Korn og oljefra er helt
avgjerende for verdens matforsyning. Ifglge Yaras &rsrapport fof 20@@ tre planteslagene
mais, hvete og ris helt avgjgrende for verdens kornproduksjon. De tre star for 87 prosent av
verdens kornproduksjon og 45 prosent av verdens samlede humane kaloriforbruk. Globalt blir
disse kornslagene dyrket pa et areal pa on532000 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 pa avlingsgkning per i dag, innebaerer at den globale
totalproduksjonen av basisvarene, som er korn og oljexeksnatforsyningen ikke ligger an
til & sikre den veksten i produksjonen som etterspgrselsestimatene tilsier er ngdvendig,
dersom dagens trend@rtsetter En tlsvarende trend i avlingsutvikling kommer frem i Ray,
Mueller, West og Foley (2013) sin kimgging av avlingsutvikling i verden pa de fire
ngkkelavlingene mais, ris, hvete og soya. Disse vekstene utgjar neer 2/3 av den samlede
kalorimengden jordbruket produserer i verden. Avlingsutviklingen pa mais, ris, hvete og soya
er pa henholdsvis 1,6 progel prosent, 0,9 prosent og 1,3 prosent vekst per ar i denne
kartleggingen, noe de sier ikke er tilstrekkeiigd sikre produksjonsveksten det er behov for.

«Several studies have shown that global crop production needs to double by 2050 to
meet the mjected 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. Hogwer, 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 globarop® maize, rice, wheat, and soybéathat

currently produce nearly twihirds of global agricultural calories. We find that

yields in these top four crops are increasing apéréent 1.0percent 0.9percent

and 1.3percentper year, nortompounding ates, respectively, which is less than the
2.4 percentper year rate required to double global production by 2050. At these

rates global production in these crops would increase bye®gnt ~42peraent,
~38percent and ~55ercent, respectively, whiclis far below what is needed to

meet projected demands in 2850

® Kan sees pa Internettadre$$6/92013: http://ec.europa.eu/agriculture/climateange/index_en.htm

"FAO «How to Feed the World in 2050» side 19/PA.internettadresse 162914:
http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/docs/expert_paper/How_to_Feed_the World_in_2050.pdf

8 Internett, 09.07.2014 p&: http://www.yara.com/doc/3744amsnapport_2008.pdf

?Kilde: Ray DK, Mueller ND, West PC, Foley JA (2013) Yield Trends Are Insufficient to Double Global Crop
Production by 205(PLoS ONE 8(6): €66428. doi:10.1371/journal.pone.0066428
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Figur 1-3 Avling per dekar globaltmedframskrivning av verdens kornproduksjoam mot
2050
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Figure 1. Global projections. Observed area-weighted global yield 1961-2008 shown using closed circles and projections to 2050 using solid lines
for maize, rice, wheat, and soybean. Shading shows the 90% confidence region derived from 99 bootstrapped samples. The dashed line shows the
trend of the ~2.4% yield improvement required each year to double production in these crops by 2050 without bringing additional land under
cultivation starting in the base year of 2008.

doi:10.1371/journal.pone.0066428.g001

Fall i avvlingsveksten er noe ogsa fdddbruket opplever. | rapporten Prospects for
Agricultural Markets and Income in the EU 202823 (2013Y er det tilsvarende funn med

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

er at hvete, mais og/gg som blir dyrket pa over 60 prosent av are#eiderer mot laver
avlingsavkastning i gijennomsnitt enn tidligere, med keagprosentvekst nar

awvlingsveksten i perioden 192001 sammenlignes med perionden 2QME3. Videre

antar EU at veksrateroljefrg og kornproduksjonen vil synke ytterligere fremover, og i
estimat der de sammenligner avlingsveksten 2R093 med 2023, estimerer de at pa flere av
de sentrale korg oljefravekstene vil avlingsveksten ligge pa under 0,5 prosent, samtidig
som aralet ligger tilnsermet fast.

Ogsa scenaranetil IPCC er dystre for fremtidig produksjonskapasitet nar det gjelder
avlingsutvikling i lys av gkt temperatur. Spesielt er det i et langtidsperspektiiPCC
beregner at avlirenevil falle for basisvekstenkvete, ris og mais, som en fglge av
klimaendringene. Sorfigur 1-4 viser, er det fra 2030 at avlingssvikt vil veere langt mer
dominerende enn omrader medingsgkning

9 Eyropean Commission, Prospects for Agricultural Markets and Income in the EL2@233December 2013

! prospects for Agricultural Markets and Income in the EU 28023 (2013), figur 2.5 og 2.6, side 23).

121pCC, 2014: Summary for policymakers, side 4j718: «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@ or more above lat2Oth-century levels, althougimdividual locations may
benefit (medium confidence).»
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Figur 1-4 IPCC beregninger av avlingsutvikling i ulike omrader
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Figure SPM.7 | Summary of projected changes in crop yields, due to climate change over the 21st century. The figure includes projections for different emission scenarios, for
tropical and temperate regions, and for adaptation and no-adaptation cases combined. Relatively few studies have considered impacts on cropping systems for scenarios where
global mean temperatures increase by 4°C or more. For five timeframes in the near term and long term, data (n=1090) are plotted in the 20-year period on the horizontal axis
that includes the midpoint of each future projection period. Changes in crop yields are relative to late-20th-century levels. Data for each timeframe sum to 100%. [Figure 7-5]

1.2 Matforsyning, matsikkerheig selvforsyning

Basisen for all jordbruksproduksjonen og matproduksjonen er omfanget av planteproduksjon,
entenplanteproduksjonen gar som menneskemat eller som for til husdyr for a fremskaffe
melk og kjatt til menneskemat. Det vil igjen si at det er omfanget av jordbruksarealet og
avlingene arealet gir, som avgjgr den samlede planteproduksjonen, og dermededet tota
matproduksjonspotensialet som er tilgjengelig. | en norsk sammenheng vil det si at import av
for til husdyr fra andre landetyr at disse landene benytter sine amalplanteproduksjon

for & sikre mat til norske husdyr og matdénnorske befolkning.

En sikker matforsyning og matvareberedskap for et land handler bade om sikker tilgang til
matvarer til egen befolkningg om sikker tilgang til fér til husdyrene for at de skal kunne
produsere matvarer til befolkningen. Uten sikker fortilgang til usd matvaresikkerheten
veere sterkt svekket. Det tilgjengelige dyrkbare arealet til & produsere matvarer og for til
husdyr er derfor helt avgjgrende for hvilket potensial et land til enhver tid har for den samlede
matproduksjonen i jordbruket. Den offtigé utredningen «Nar sikkerheten er viktigst
Beskyttelse av landets kritiske infrastrukturer og kritiske samfunnsfunksjoner» (NOU 2006:
6) viser ogsa til at det er produksjonsarealet som er et til sist bestemmer kapasiteten
I matproduksjonen.

«Utvalget gnsker ogsa a vise til at matvarer dekker helt grunnleggende behov i
befolkningen. Det vil derfor ikke veere heldig & sette seg i en posisjon hvor landet i
utstrakt grad gjar seg avhengig av import. Selv om sannsynligheten for starre
avbrudd i mévareforsyningen er sveert liten, er konsekvensen av et starre bortfall s&
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stor at utvalget vil understreke viktigheten av & opprettholde tilfredsstillende
nasjonal matvareproduksjon ut fra et sikkerhetsperspektiv. Det vil ta sveert lang tid a
bygge opp enilfredsstillende kapasitet blant annet i landbruket, hvis den farst er
bygget ned.»

1.3 Norske beregninger av selvforsyning

For & belyse produksjon og behov for mat blir maten omredaoiier, og dette ligger ofte
til grunn for beregningen av selvforsygsgrad. Det er ogsa tilgjengelige kalorier FAO
benytter nar de estimerer det globale matforsyningsbehovet. | sisteirdgdsgkelse (2007)
utgjorde menneskenes tilgjengelige matenergi globalt om lag 2 800 kiliekader person
per dagFor en gjennomsrtgperson kommer 64 prosent av energien fra karbohydrater, 25
prosent fra fett og 11 prosent fra prot@itageberg & Smedshaug, 2013).

| Norge er det NILF som er kilde for den beregnede selvforsyningsgraden.
Selvforsyningsgrad er et sammensatt begrgmlet er ulike varianter for hva beregningene
innbefatter og utelukkef.abellen under viser de ulike kategoriene aefpeet
selvforsyningsgrad i Norge . Kategorien «produsert i norsk jordbruk pa norsk fér», er den som
ligger neermest det som det norgelbruket produserer i matandel isolert sett. Fordi denne
beregningen tar hensyn til hva norsk férproduksjon utgjer i husdyrproduksjonen.

Tabell1-1 Beregninger av ulike former for selvforsyningsgrad 2003

Ar Dekningsgrad % Selvforsyningsgrad Produsert i norsk jordbruk Produsert i norsk

(inkl. fisk) (Selvforayningsgrad ekskl. fisk) jordbruk pa norsk for
2 81 50 49 46
2001 79 S0 50 46
2002 76 46 45 41
2003 82 50 50 45
2004 82 52 52 48
2005 34 53 52 48
2006 83 53 53 48
2007 86 53 52 46
2008 89 53 52 48
2005 89 48 48 43
2010 89 45 45 39
2011 85 43 47 41
2012 83 43 43 35
2013* o 46 45 7
Kilde: NILF

NILF definerer aselvforsyningsgraden angir hvor stor andel av engrosforbruket av matvarer
(regnet pa energibasis) som kommer fra norsk produksjon. Selvforsyningsgraden er altsa
regnet ut fra den faktiske fordeliagav forbruket pa norske og importerte produkter i et
enkelt ar. Selvforsyningsgraden i norsk jordbruk beregnes som norsk produksjon (uten fisk)
minus eksport (uten fisk), dividert pa totalt engrosforbruk (inkludert fisk). | et
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forsyningsperspektiv b@mimidlertid, som nevniogsatamedevnen til & skaffe for til

husdyr, og eventuelt ogsa fiskeoppdrett. En alternativ beregning er derfor hva som produseres
i norsk jordbruk pa norsk for, ved a korrigere beregningen av tilgang pa matvarer for
importert for.

NILF papeker at selvforsyningsgraden ikke gir et fullstendig bilde av mulighetene for a dekke
matvarebehovet med innenlandsk produksjon. For eksempel bade eksporteres og importeres
det betydelige mengder ost, og det eksporteres store mengder fisk. Emgydgm i eksport

og import er det korrigert for i dekningsgraden. | en krisesituasjon vil en fa en omlegging av
kostholdet til starre andel planteprodukter med mindre energitap i produksjonen. Det er vanlig
& anta at selvforsyningsevnen vil vaere starredeimingsgradei. Selvforsyningsgrad etter
korreksjon for import av for er blant annet en funksjon av norsk kornproduksgam.1-5

viser hvordarselvforsyningsgraden har falt med redusert norsk kornproduksjon.

Figur 1-5 Utvikling i selvforsyningsgrad for norsk jordbruksproduksjon pa norsk for

Selvforsyningsgrad og norsk kornavling 1991-2013
1 800 000 50%

Norsk 46% Selvforsynings-
Kornavling 1600000 45% grad

i tonn 41% o
37%

1 400 000

35%
1 200 000

30%
1000 000

25%

BOO 000
20%

600 000
15%

400 000
10%

200 000 . 5%

m Matkorn Farkorn Reell selvforsyning

Kilde: Presentasjon, Felleskjgpet i «Apen haring i Sigets naeringskomité tirsdag 27. mai 2014» Sak:
Jordbruksoppgjgret 20%idendringer i statsbudsjettet 2014 m.m. (Prop. 106 S {ZmMi1A1)) Oppdatert til 2013

Fallende norsk kornavling til for og matkorn gir gkt import av korn og for for & dekke
etterspgrden inrerands, 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 forravarer fordelt pa norsk korn og importert
ravare.

Forbruket av norsk og importert matkorn og forravarer

= Norsk korn
® Importerte rivarer

CCR S g S R R L R

1 600 000

tonn

Kilde: Presentasjon, Felleskjgpet i «Apen hgiiiBjortingets naeringskomité tirsdag 27. mai 2014k: S
Jordbruksoppgjgret 2014 endringer i statsbudsjettet 2014 m.m. (Prop. 106 S {Zi131))

Utover 2006tallet er utviklingstrenden pa matkorn og forravare sveert tydelig. Der den norske
produksjonen tonn i 2000 var mer enn det dobbedteimportert volum (drgye 1,4 millioner
tonnversusknappe 700 000 tonn), er situasjonen i 2013 om lag likt om likt i norskprodusert
volum og importert volum. Begge liggpé noe over 1,1 millioner tonfigur 1-6). Dette er
uten importmengde i ferdigvarer som bakverk, pibzad med mer under kapittel 19 i
tolltariffen. Ogsa her har veksten i importvolum veert svaert stbelsise 10 ar, og overslag
gjort for 2010viserat importen av bakervarer tilsvarte et matkornvolum pa rundt 100 000
tonn(Tufte, 2012, rapport-2012).Samlet stt er det en trend at norsk matvareproduksjon,
bade med hensyn pa ferdigvarer og innsatsfaktooeni fiv forravarerer blitt mer
importavhengig over tid, og en viktig forklaringsfaktor er fallende kornproduksjon.

| dennerapportervil vi se neermere pa norsk arealbruk og matprodukséjNorge utgjar
andelen dyrket mark knappe 3 prosent av landarealet. Dette er en lav andel, for eksempel
sammenlignemedvare naboland. Andelen dyrket mark i Sverge, Finland og Danmark er
henholdsvis 6,4, 7,4 og 54,3 prosénbe naturgitte forutsetningemeed sveert lav andel
areal som er egnet til dyrket mark i Norge, er likevel ikke entydig. For Norge har rike

1 Verdensbanken i 2007, i Fakta om situasjonen for dyrka og dyrkbar mark i Norge:
http://bondelget.coretrek.no/getfile.php/Dokumenter/Areal%200g%20naturforvaltning/110812%20Fakta%200
m%20dyrka%20mark.pdf.
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beiteressurser gjennom utmark, som kan nyttes til matproduksjon gjennom beitebruk. Det
norske jordbruksarealet utgjgr om lag 11 millioner dekakalynark, og 137 millioner dekar

av utmarka evurdertsom godt og sveert godt beite. | forholdetllom dyrka mark, utmark

og husdyrhold er det imidlertid viktig at driftsopplegget i husdyrholdet er tilpasset slik at en
balanserer bruken av beiteressuesentmark med kapasiteten pa vinterfor fra innmark.
rapporten er det disse arealressursene som erlteesie kapitteskal viredegjare for

viktige virkemider i norsk landbrukspolitikk for at det norske jordbruksarealet blir benyttet til
matprodukspn.
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2Virkemidler, arealbruk og matproduksjon

Dette kapitlet gir svar pa det farste av de fire spgrsmalene i utredningen: «Hvilke virkemidler
farer til at jordbruksarealet, bade innmark og utmark, blir holdt i hevd og utnyttet til
matproduksjon?». Vi deferer oppgaven, med utgangspunkt i de virkemiddeltypene som
eksisterer i jordbruket i dag, til & identifisere virkemidler som har betydning for om
jordbruksarealer blir utnyttet til matproduksjon eller holdes i hevd pa andre mater, f.eks. ved
beiting utermal om matproduksjon. Selv om det ikke star eksplisitt i spgrsmalet, sa er det
ogsa interessant i noen grad & vurdere hvor sterkt ulike virkemidler bidrar til at jordbruksareal
utnyttes. Spgrsmalet om intensitet i arealutnyttelsen (produksjonsverdi glenhs,
avlingsniva) oppfatter vi som underordnet i denne delen av utredningen. Fokuset er pa
hvordan den totale arealbruken i jordbruket pavirkes av virkemidler og ikke hvordan
enkeltbruk isolert sett tilpasser seg.

Metoden vi bruker kan sies & vapragmatisk og i trad med anbefalinger i kjente
laerebgker i politikkanalyse, slik som Bardach (2012). Han foreslar at en politikkanalyse
organiseres rundt noen generelle temilant annetlet & definere problemet, konstruere
alternativer, samle data, velgriterier og skissere konsekvenser. Ovenfor har vi gitt en
definisjon av problemet. Videre i kapitlet (a) konstruerer vi alternativer ved a lage en generell
oversikt over faktorer som kan tenkes a virke inn pa arealutnyttelse (ogsa andre faktorer enn
virkemidler). Etter det presenterer vi data i form av (b) utviklingen i den landbasertegmat
forproduksjonen i Norge, (c) en systematisk beskrivelse av aktuelle virkemidler, og (d) en
beregning av utviklingen i den totale budsjettrammi@endbruksavtaleg fordeling pa ulike
tilskuddsordninger. Sa (e) etablerer vi noen kriterier og mulige konsekvenser for
arealutnyttelse som brukes til & analysere de beskrevne virkemidlene.

2.1 ldentifisering av virkemidler

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

illustrert i Figur 2-1. Den lysegule boksen («Matproduksjon med basis i norsledes») kan
betraktes som dekavhengigesvariabelen i utredningen. Det er faktorer som pavirker denne
variabelen som vi skal undersgke. En apenbar faktor gjelder arealene «i seg selv» (grgnn
boks). Bade volum og kvalitet av arealene virker inn her. Landbrukspolitikken og virkemidler
(gra boks til venstre) pavirker utnyttelsenarealene til matproduksjon. Denne pavirkningen

er det sentrale i utredningen. Noen virkemidler pavirker ogsa selve arealene, enten det
tilgjengelige voluner av arealer, kvaliteten av arealene eller begge deler. Typisk kan dette
veere utformingen av jordloven og ptarg bygningsloven og praktiseringen av diksene

Denne virkemiddelpavirkningen betrakter vi ikke som det helt sentrale i utredningen. | hgyre
(hvit) boks har vi listet faktorer som pavirker matproduksjonen pa arealene, men som ikke
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skal utredes. Slike faktorer er eksempelvis mgnsteret i etterspgrselen etter mat og prisene pa
matvarer, internasjonal handel med mat, handelspolitikk og handetsairitdrnasjonale
markeder for innsatsfaktorer (eksempelvis for), konkurransekraften til norskproduserte
matprodukter, tilgjengelig jordbruksteknologi, kunnskap, forskning og utvikling,
arbeidsmarkedene i ulike deler av landet, klima og klimaendrindentld politikk og

forvaltning utenom jordbruket og strategier og valg i bondehusholdene, lokal
produksjonskultur og eiendomsforhold. Det vibsvi snakker om et helt kompleks av

faktorer som virker inn. Ogsa her er det noen faktorer som pavirkentjejig areal, mens

andre pavirker utnyttelsen av arealene. Noen virkemidler pavirker begge deler. | det,hele tatt
og noe som bidrar til & gjare analysen av effekter krevende, er at mange av virkemidlene har
mer enn ett formal. For eksempel kan hovedmégete & styrke inntektene i landbruket, mens
arealbruk er et underordnet mal. 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 inngar og ikke inngar i utredningen

/ Landbrukspolitikk\ Arealer for matproduksjoni /" Faktorer utenom \
Norge utredningen
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2.1.1 Utviklingen i landbasert mabg forproduksjon i Norge

Tabell2-1 viser at planteproduksjonen generelt har minket og husdyrproduksjonen har gkt
etter ar 2000. Mer spesifikt, den eneste produksjonen som har dkh minst arealbaserte
produksjonen, kraftférkrevende kjattproduksjéjprfe har gkt lkart mest (127 prosent) og

gris noe mindre (23 prosent) siden 2002. Volumet av den grovforbaserte kjgttproduksjonen og
melkeproduksjonen har veert ganske stabilt. Det samme gjelder produksjonen av frukt,
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grennsaker og baer. Produksjonen av korn har gatthaerked, szerlig etter 2008.
Produksjonen av potet har ogsa minket. Nar det gjelder grdwdbhgstingen av etbg

todrige grannforvekster éd vil si apenakervekster) blitt redusert nteel fierdedelesiden

2000. Hagstingen fra varig eng har holdt spge, men ikke kompensert for noe av fallet
hgsting av gregnnférvekster. Med hensyratgalbruk er det generelle bildet at produksjonen
av apenakervekster har falt. En del av dette skyldes reduksjon i det fulldyrkede(aecalet
redegjogrelse i kapittel, Arealbruk). Resten skyldes reduserte dekaravlinger. Dette har skjedd
etter tusenarsskiftet. Fram til da var det en lang periode med gkende dekaravlinger. Vi kan
derfor snakke om en ekstensivering av driften etter ar 2000 (Budsjettemnda for jordbruket
2014). En vesentlig del av utfordringerethhensyn tié gke den arealbaserte
matproduksjonen syneermeda veere knyttet til planteproduksjon i &pen aker, seerlig
kornproduksjonen og hgsting av grovfor.

Tabell2-1 Utvikling i landbasert produksjon av mat og hgstet for i Norge PROD3

Ar Varig Ett- og Korn Potet Frukt, Melk  Kjatt- Kjatt- Kjatt-
eng todrige (tusen  (tonn) grenn (mill.  produk produk produk
hgstet grennfor tonn) saker og liter) sjon, sjon, sjon,
(tonn vekster baer * grovfor- gris fiarfe
tarrstoff) (tonn (tonn) basert (tonn) (tonn)

tarrstoff) (tonn)

2000 2870600 1474700 1300 356500 197607 1587

2001 2730900 1280100 1219 400600 192630 1543

2002 2848000 864400 1142 390000 199753 1530 111563 103998 45 882
2003 2684 100 723000 1287 366800 195679 1545 110579 106 007 49 043
2004 2788 000 717500 1445 396400 208023 1546 113547 113487 54 238
2005 2653600 554000 1298 316600 202349 1537 114 123 112793 56 472
2006 2599 800 504000 1169 378300 199663 1525 113542 116 345 62 518
2007 2617 600 488900 1202 329800 202382 1565 108795 117735 70 036
2008 2718 300 441200 1387 398400 219432 1551 111258 122692 84 025
2009 2695 300 428080 1055 332500 217213 1526 109481 123623 81737
2010 2392 700 391100 1206 333200 192452 1530 108701 128753 84 785
2011 2523400 300800 1027 295500 182692 1499 105723 130787 84 701
2012 2712 800 339000 1085 304700 191027 1555 101440 131559 91 156
2013 2409 500 363 600 958 320300 194392 1561 107793 127516 104 030
Kilder: Budsjettnemnda for jordbruket (*). Statistisk sentralbyrd, Jordbruksstatistikk

2.1.2 Gruppering av relevantarkemidler

Virkemidlene vi skal vurdeteer offentlige virkemidler. Offentlige virkemidler inngar som
element i offentlig politikk, i vart tilfelle pa mabg landbruksomradet. Hensikten med
virkemidler er & pavirke en tilstand eller utvikling i samfuniBztrdach 2012), ut fra mal
som kan veere mer eller mindre klart definerte. Den gjeldende norske politikken-pigmat
landbruksomradet bygger pa regjeringens Melding til Stortinget (Meld.St. 9 2012). Med
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bakgrunn i Innstilling fra Neeringskomiteen laglllet Stortingetneldingen og vedtok
enstemmig & leggaenved protokollen 12. april 2012 Politikken har fire hovedmal:
1. Matsikkerhet
2. Landbruk over hele landet
3. Beerekraftig landbruk
4. @kt verdiskaping

Hvert mal er spesifisert med delmal. Delrsdm er seerlig relevante for argal «@kt
beerekraftig matproduksjon» (under mal 1), «Sikre bruk av landbruksarealer» (under mal 2)
og «Beskytte arealressursene» (under mal 4). Vi analyserer ikke disse malene noe naermere.

Offentlige virkemidler kan gravsett inndeles i gkonomiske virkemidler, juridiske
virkemidler og virkemidler som skal fremme kunnskapsutvikling og innovasjon. | en del
tilfeller er det kombinasjoner av flere virkemiddeltyper, slik som i markedsordningen for
korn.

De gkonomiske virkerdlene kjennetegnesom navnet tilsier, av at en benytter
gkonomiske midler for & oppna en virknirgndring i ressursbruk eller utfall (for eksempel
produksjonsmate, matproduksjon, inntektsfordeling). De gkonomiske virkemidlene i
jordbruket kan deles i to hovedgruppérkemidler betalt over statsbudsjettet og virkemidler
betalt av forbrukere. Den sisgruppen kallesnportverneller ogsa skjermingsstatte, det vil si
verdien av at norske matpriser er hgyere enn pa verdensmarkedet. Dette virkemidlet ligger
utenfor jordbruksavtalen. Importvernet sikres gjennom toll pa jordbruksprodukter. Dette
pavirker generelt bruken av jordbruksarealer i Norge gjennom at det gir grunnlag for bruk av
nasjonal prissetting som virkemiddel. Vi betrakter virkemigitgiortvernsom liggende
utenfor utredningen

@konomiske virkemidler ovestatsbudsjettdil jordbruket forvaltes ovejordbruksavtalen,
hvis en ser bort fra enkelte skattemessige incitamenter. Budsjettgbiuksavtalen for 2013
var 14,2 milliarder kroner (skabell2-3). Hovedposter jordbruksavtalen som er relevante
for utredningener direkte tilskudd, pristilskudd og markedsregulering. Direkte tilskudd er
uavhengige av produsert mendgeoduksjonsngytrale eller tilnaermet produksjonsngytrale).
Direkte tilskudd omfatter flere typer ordninger: produksjonstilskudd, fond, utviklingstiltak og
velferdsordninger (Budsjettnemnda for jordbryi€t14). |1 denne utredningen er det de to
farste typene som er relevante. Produksjonstilskuddene utgjgr rundisefhipav
jordbruksavtalen og omfattareat og dyrestgtte. Posten fond utgjer cirka atte prosent av
jordbruksavtalen og omfatter blant annet investeringstilskudd fra Landbutki&tsrgsfond.
Pristilskuddenavhenger av produsert meng@®lumavhengigeog utgjer cirka 17 prosent
avjordbruksavtalen. Under denne posten sorterer i prinsippet ogsa prisnedskrivning og
frakttilskudd som er sentrale elementer i markedsordningen forkdvidlpriser er ogsa et

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

'® Inndelingen i typer tilskudd samsvarer i store trekk med innglefirsom brukes i internasjonale
jordbruksforhandlingetvor det skilles mellom gul, bl& og grgnn statte (Utenriksdepartem2a@s). Gul

statte er ordninger som statter produksjon direkte (prisstette). Bl statte er produksjonsngytrale virkemidler
baset pa faste arealer, avlinger eller antall dyr. Grgnn stgtte er ordninger med minimal eller ingen virkning pa
produksjon slike som velferdsordninger og miljgprogramar.
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gkonomisk virkemiddel som fastsettgsiidbrukavtalen, men som ikke medfarer

overfaringer fra staten siden de finansieres av forbrukerne. Malpriser kan anses som relativt
analoge virkemidler til generelle pristilskudd som f.eks. prisnedskriving pa matkorn, men helt
ulike frakttilskudd.

Eksempler pauyridiske virkemidler rettet mot primeerlandbruket er blant annet i jordloven.
En bestemmelse som er relevant i utredningen, er driveplikten (omtales nedenfor). Det finnes
ogsa mange andre juridiske virkemidler som angar jordbruket og matproduksjonensseen di
er mer perifere for utnyttelsen av arealer, slik som konsesjonsloven, bestemmelser om
dyrevelferd og teknologibruk (for eksempel forbudet mot & dyrke genmodifiserte vekster),
miljglovgivning og arbeidsmiljgloven.

Virkemidler for & fremme kunnskapsutliikg og innovasjon (kunnskapsvirkemidler)
pavirker ogsa arealutnyttelsen og matproduksjonen. Eksempler er offentlig finansiering av
forskning og utvikling (blant ann@ianteforedling, kunnskap om dyrkingssystemer og bruk
av innsatsfaktorer), utdanning agdgivning. Dette er et stort og viktig virkemiddelfelt, men
med en lengre tidshorisont enn de to forannevnte virkemiddeltypene. Det er utenfor
utredningen a analysere denne typen virkemidler.

| tillegg er det noen virkemidler av mer sammensatt karaktares relevante.
Markedsordningen for korn er en slik type ordning som er relevant for utredningen. Den
bestar av bade gkonomiske, juridiske og kunnskagsigerirkemidler. Kvoteordningen for
melk og konsesjonsgrenser for kraftforkrevehdsdyrproduksjoner har mer indirekte eller
usikker virkning pa arealbruk.

2.2 @konomiske virkemidler

Innerfor gruppen gkonomiske virkemidler omtaler vi disse typerneduksjonstilskudd,
investeringstilskudd og pristilskudd. Det overordnede malet med de giskeovirkemidlene

i landbruket er & pavirke produksjon, inntekt og struktur i landbruket (Landygks
matdepartementet, 2010, 202012; Statens landbruksforvaltning, 2011). Generelt er malet

for ordningene & styrke inntektene pa gardene, jevne ut tentalellom ulike

produksjonstyper, bruksstgrrelser og distrikter, og bidra til en miljgmessig baerekraftig
produksjon. Virkemidlene retter segrmednn mot & pavirke produksjon, men andre mal er
ogsa viktige (som det & styrke inntektsmulighetene). Det lerav at sgkeren driver aktiv
jordbruksproduksjon (selv disponerer arealene det sgkes for), utfarer eller bekoster driften og
enten bruker eller selger produktene fra driften (Statens landbruksforvaRiR).

2.2.1 Produksjonstilskudd

Produksjonstilskudde er en viktig kategori tilskudd til primaerlandbruket.
Tilskuddsordningene har veert ganske stabile i formen siden ar 2000, men satser og
satsintervaller har endret seg (Forbord et28l14). Dagens forskrift for produksjonstilskudd
har veert gjeldende s2d 2002 (Landbruksog matdepartemente014). Tilskuddene er
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