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1 Introduksjon

1.1 Tema og problemstilling

Temaet for oppgaven er forholdet mellom reglene i konkurranseloven og
landbruksforvaltningen, nermere bestemt unntaket for primarnaringen innenfor
landbrukssektoren. Primaernaringsunntaket er hjemlet i konkurranseloven § 3 annet ledd
annet punktum.! Bestemmelsen lyder: «Kongen i statsrad skal ved forskrift fastsette de unntak
fra 88 10 og 11 som er ngdvendige for a gjennomfare landbruks- og fiskeripolitikken.» De to
nevnte bestemmelsene forbyr konkurranseskadelig samarbeid mellom foretak (§ 10) og

misbruk av dominerende markedsposisjon (8 11).

Unntaket er en forutsetning for a kunne gjennomfgre de markedsregulerende tiltakene som
landbruks- og fiskeripolitikken bygger pa. Reguleringen inngar som en viktig del av de
juridiske virkemidlene myndighetene benytter for a gjennomfare politikken pd omradet,

spesielt markedsreguleringsordningen.?

Forskriften som regulerer det na&ermere innholdet i unntaket er utformet av
konkurransepolitisk avdeling i Neerings- og fiskeridepartementet (NFD), og fastsatt av
«Kongen i statsrad».® Formalet med forskriften er & angi nar konkurranseloven §§ 10 og 11
ikke far anvendelse pa omsetning og produksjon av landbruks- og fiskerivarer, jf. forskriften

§ 1. Selve unntaket kommer til uttrykk i forskriften § 2:

«Konkurranseloven § 10 og § 11 kommer ikke til anvendelse pa avtaler, beslutninger,
samordnet opptreden mellom, eller ensidige handlinger foretatt av, primarprodusenter

eller deres organisasjoner som er i samsvar med:

! Lov 5.mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretakssammenslutninger
(konkurranseloven). En konsekvens av de E@S-rettslige forpliktelsene som fulgte ved inngdelsen av E@S-
avtalen, var at vi i norsk lov fikk to sett med konkurranseregler. Dette var bakgrunnen for gjennomgangen og
endringen av norsk konkurranselovgivning, som resulterte i gjeldende konkurranselov, jf. Ot.prp. nr. 6 (2003-
2004) s. 16-17.

2 Andre virkemidler som kommer i tillegg til de juridiske er gkonomiske, organisatoriske og pedagogiske, jf.
Kalleberg (2013) s. 29-30. Markedsreguleringssystemet behandles i punkt 5.1 nedenfor.

3 Forskrift 23. april 2004 nr. 651 om unntak for samarbeid mv. innen landbruk og fiske. Heretter forskriften,
unntaksforskriften eller rammeforskriften. Unntaksforskriften tradte i kraft samtidig med konkurranseloven 1.
mai 2004. Forslaget til forskriften ble utformet av dagjeldende Arbeids- og Administrasjonsdepartement (heretter
AAD), det samme organet som utformet konkurranseloven av 2004.



a. lov eller forskrift som regulerer produksjon eller omsetning av landbruks- og

fiskeriprodukter, eller

b. avtale mellom staten og naeringsorganisasjoner som regulerer produksjon eller

omsetning av landbruks- og fiskeriprodukter.

Produksjon og omsetning skal i denne sammenheng ogsa omfatte forskning og
utvikling, foredling, distribusjon, markedsfaring og andre tiltak for & bringe produktet

frem til markedet.»

Bestemmelsen oppstiller to vilkar som begge ma vaere oppfylt for at unntaket skal fa
anvendelse. For det farste ma samarbeidet eller ensidige handlinger veaere mellom, eller
foretatt av «primaeerprodusenter eller deres organisasjoner», og videre ma aktiviteten vaere «i
samsvar med: (...) lov eller forskrift som regulerer produksjon eller omsetning av landbruks-
og fiskeriprodukter, eller (...) avtale mellom staten og naeringsorganisasjoner» om samme

tema.

Vilkarene er generelt utformet, og reiser sparsmal som verken er avklart i rettspraksis eller
grundig vurdert i juridisk litteratur. Det er derfor et behov for gkt kunnskap om hvilken atferd
som er lovlig eller ulovlig etter konkurransereglene pa dette omradet. Oppgaven vil i
hovedsak vere en analyse av, og en redegjarelse for gjeldende rett. Formalet er primart a
trekke opp grensen mellom sektormyndighetenes kompetanse, og a forsgke a bidra til

avklaring av de rettslige spgrsmalene som bestemmelsene reiser.

Hovedproblemstillingen knytter seg til rekkevidden av unntaket, neermere bestemt hvem det
kan gjares unntak for og hvilken aktivitet som er i overenstemmelse med aktuelle lover,
forskrifter og avtaler, jf. forskriften § 2. Oppgaven fokuserer pa landbruksneeringen, nermere
bestemt pa jordbruket, og det avgrenses derfor mot fiskerinazringene.* I den forbindelse
bemerkes det at unntaket er generelt utformet for primernaringene innen landbruks- og
fiskerisektorene, slik at betraktningene knyttet til unntakets rekkevidde ogsa vil kunne veere

anvendelige og relevante for sjgmatnaringene.®

4 Av den generelle merknaden til forskriften fremgar det at betegnelsen «landbruk» er ment som en
«samlebetegnelse for jordbruk, skogbruk og reindrift».

> At fiskeriprodukter omfattes av unntaket fremgar direkte av ordlyden. | den generelle merknaden til forskriften
presiseres det at fiskeri er en samlebetegnelse for «fiskeri og havbruk». Dermed vil ogsa oppdrettsnaeringen vare
omfattet av unntaket.



Det er det overordnede forholdet mellom landbruksforvaltningen og konkurranseretten som er
temaet, og oppgaven vil av den grunn ikke ga naermere inn pa de politiske motsetningene som
kan foreligge. Det bemerkes kun at landbrukspolitikken er sveert omdiskutert. Motstandere av
dagens ordninger argumenterer blant annet for at det norske landbruket fortsatt vil kunne
bevares gjennom et friere marked, og at en mer konsentrert produksjon med farre og starre
enheter, pa feerre geografiske omrader, er mer i trad med den overordnede
konkurransepolitikken.® I den forbindelse er det sentralt at konkurranseloven § 3 annet ledd

annet punktum gir rom for a regulere den politikken som til enhver tid er gjeldende.

1.2 Rettskildebildet og metodiske utfordringer

1.2.1 Forholdet til ES-konkurransereglene og andre internasjonale
rettskilder

Innledningsvis vil jeg knytte noen kommentarer til rettskildebildet som gjar seg gjeldende pa
omradet. Utgangspunktet er at konkurranseloven gjelder «her i riket», jf. konkurranseloven §
5 farste ledd. Konsekvensen av lovens stedlige virkeomrade er at reglene i utgangspunktet ma
tolkes etter alminnelig norsk rettskildelaere, og suppleres av regler som er seeregne for

forvaltningsretten og for konkurranseretten.’

| 2004 tok lovgiver et valg om a utforme de norske materielle konkurransereglene etter
modell fra E@S-avtalen artikkel 53 og 54, som igjen bygger pa artikkel 101 og 102 i
Traktaten om den Europeiske Unions Virkemate (TEUV). Norske myndigheter er ikke
forpliktet til & harmonisere de interne konkurransereglene med E@S-konkurranseretten, og
valget om a ha parallelle bestemmelser var utelukkende nasjonalt.2 Formalet var a skape
forutberegnelighet for aktarene i markedet ved a «bidra til ensartede rammebetingelser for
norske foretak».® Pa denne maten skal foretak som har virksomhet som rammes av E@S-
reglene i stor grad kunne forholde seg til ett sett med regler.*® Om virkningen av

harmoniseringsarbeidet har lovgiver presisert at:

6 Se f.eks. Sgrgard (2016).

" Bragde-Ellenes & Abusland (2017) s. 21.
8 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 61.

® Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 210.

10 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 69.



«Det ma fare til at rettspraksis fra EU- og E@S-retten ma veie tungt som rettskilde ved
anvendelsen av de norske forbudsbestemmelsene. Imidlertid presiserer departementet,
som utvalget, at en harmonisering i den nye loven ikke uten videre inneberer at norske
myndigheters praksis i alt og ett vil bli identisk med praksis fra EU og E@S. Her vil

blant annet ulikheter i reglenes formal, virkeomrade, samt rettskildesituasjonen, kunne

spille inn og fare til et noe annerledes resultat.»*?

Hayesterett har sluttet seg til dette utgangspunktet, jf. Rt. 2011 s. 970 avsnitt 64. Uttalelsen
forstas i dommen som at konsekvensen av harmoniseringsformalet er at konkurranseloven 88§
10 og 11 i hovedsak skal tolkes i samsvar med EU- og E@S-retten. Redegjgrelsen for
forbudsbestemmelsene i punkt 4 nedenfor illustrerer at ordlyden i konkurranseloven 88 10 og
11 far karakter av a vaere et formelt utgangspunkt for tolkningen, mens det naermere innholdet

trekkes opp i praksis fra EU- og EFTA-domstolen.

Selv om Norge i prinsippet kan ha konkurranseregler for rent interne forhold som avviker fra
E@S-konkurranseretten, er dette spillerommet rent faktisk sterk begrenset av at det sakalte
samhandelskriteriet i E@S-avtalen artikkel 53 og 54 tolkes sveert vidt. Fordi EQS-
konkurranseretten omfatter store deler av det norske bedrifter foretar seg i Norge, ma
nasjonale myndigheter alltid vurdere om aktiviteten er egnet til a pavirke samhandelen
mellom medlemsstatene. Landbruksprodukter er unntatt fra E@S-avtalens virkeomrade, jf.
artikkel 8 nr. 3.12 Dette er med andre ord et omrade hvor Norge star friere i forhold til EQS-
konkurranseretten enn ellers. Den sakalte Synngve Finden-saken, som gikk for EFTA-
domstolen i 2016, illustrerer likevel hvordan produktrekkevidden i E@S-avtalen utgjar en
skranke for hvilke tiltak nasjonale landbruksmyndigheter kan iverksette for a oppna
landbrukspolitikken.*?

Oppsummert endrer ikke harmoniseringsformalet utgangspunktet om at det er norsk lov og
norsk rettskildeleere som i hovedsak er styrende for tolkningen av det nasjonale
primarnaringsunntaket i konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum. Unntaket er naert
knyttet opp til norsk landbrukspolitikk, og er nettopp et eksempel pa et omrade der det kan
veere behov for a tilpasse regelverket til nasjonale forhold.

11 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 69.

12 Det sékalte landbruksunntaket innebzrer ikke et generelt unntak for landbrukssektoren, men er en uttgmmende
opplisting av produkter som ikke er en del av det frihandelssystemet som reguleres i E@S-avtalen.

13 E-1/16, Synngve Finden. Forholdet mellom primarnaringsunntaket i konkurranseloven og landbruksunntaket i
E@S-avtalen behandles i punkt 5.3.5 nedenfor.



1.2.2 Seerpreg ved de nasjonale rettskildene

Rekkevidden av unntaket er begrenset av det «som er ngdvendig(e) for a gjennomfare
landbruks- og fiskeripolitikken». Dette gjar at den til enhver tid gjeldende

landbrukspolitikken vil pavirke unntakets rekkevidde.

| forarbeidene til konkurranseloven har lovgiver tatt et bevisst valg om & ikke behandle
innholdet i primarnaringsunntaket. Begrunnelsen er at unntaket skal tilrettelegge for en
fleksibel regulering som kan tilpasses gjeldende politikk pa omradet. 4 Dette var bakgrunnen
for at selve unntaket ble flyttet fra konkurranseloven til en forskrift i forbindelse med

vedtakelsen av 2004-loven.

Konsekvensen av at rekkevidden av unntaket ikke er behandlet av Hgyesterett, og bare i liten
grad av lovgiver og i juridisk litteratur, er at rettskilder som i utgangspunktet anses for & ha
lavere vekt har fatt en mer sentral rolle i tolkningsarbeidet. Dette gjelder for eksempel
hgringsinstansenes notater. Samlet bidrar disse notatene til 4 kaste lys over forskriftens
tilsiktede innhold. Dette gjer ogsa utkastet som ble sendt pa hgring av departementet far
forskriften ble vedtatt. Utkastet gir uttrykk for forskriftsgivers vilje, og tillegges relativt tung
vekt ettersom det ikke ble gjort vesentlige endringer etter hgringsrunden. Merknadene til
forskriften utfyller bestemmelsene, og bidrar saledes inn i arbeidet med a trekke opp de

naermere grensedragningene.

Det er Konkurransetilsynet som veileder og handhever reglene i konkurranseloven, jf.
konkurranseloven 8 9. Da ikke annet er spesifisert i lov eller forskrift er det
Konkurransetilsynet som ogsa ma ta stilling til hvor langt primarnaeringsunntaket i forskriften
§ 2 rekker. Hvordan forvaltningsmyndighetene tolker bestemmelsen er relevant, men ikke en

tungtveiende rettskilde alene.

Skillet mellom landbruks- og konkurransepolitikk er ikke et sarskilt fenomen for Norge.®
Ogsa EU og USA, har gitt landbruksneeringen unntak fra deler av konkurranselovgivningen.16
Denne internasjonale anerkjennelsen av behovet for et skille mellom landbruks- og
konkurransepolitikken gir legitimitet til det norske utgangspunktet om at det er et behov for &

regulere konflikten mellom de landbrukspolitiske malsettingene og malet om effektiv

14 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 38-39.
15 Landbruksdirektoratet (2023) s. 5.

16 |_andbruksdirektoratet (2023) s. 5-6.



ressursutnyttelse gjennom gkt konkurranse. Det kan derfor veare av interesse a se til disse
regelverkene for inspirasjon. Andre lands rett vil imidlertid ikke av den grunn virke inn pa
tolkningen av de nasjonale reglene pa omradet. Det komparative aspektet er ikke tema for

denne oppgaven og behandles ikke videre.

Andre internasjonale forhold som kan pavirke rammevilkarene for norsk matproduksjon er
blant annet WTO-avtalen, nye frihandelsavtaler, klimaendringer og sikkerhetssituasjonen
globalt og lokalt.}” Ettersom at heller ikke disse forholdene vil ha direkte pavirkning pa

tolkningen av primarneringsunntakets rekkevidde behandles de ikke na&rmere i oppgaven.

Til tross for det snevre rettskildebildet mener jeg likevel at det foreligger tilstrekkelig juridisk
grunnlag for a ta konkrete standpunkter til vesentlige uklarheter som reguleringen innebzrer.
Ordlyden i konkurranseloven og i forskriften, lest i lys av de formalsbetraktninger som samlet
kommer til uttrykk gjennom de nevnte rettskildene pa omradet og gjeldene landbrukspolitikk,
har fatt avgjerende betydning for de konklusjonene jeg trekker i oppgaven. Teamet er som
nevnt lite behandlet i teorien, og som en konsekvens vil oppgaven forhapentligvis kunne bidra
til & belyse unntaket fra konkurranseloven for primeernaringen innenfor landbrukssektoren i
et overordnet perspektiv, og til & trekke opp grenselinjene mellom sektormyndighetenes

kompetanse. '8

1.3 Fremstillingen videre

Jeg har valgt a dele avhandlingen inn i 6 punkter. | punkt 2 behandler jeg forholdet mellom de
ulike hensynene som gjer seg gjeldene pa omradet. Konflikten, som i utgangspunktet
foreligger mellom de konkurransepolitiske- og de landbrukspolitiske malsettingene, er
begrunnelsen for primarnaringsunntaket. Denne delen av oppgaven er derfor sentral for a

forsta rekkevidden av ansvarsdelingen mellom de to sektormyndighetene.

I punkt 3 gjar jeg en nermere vurdering av hvilken grad av frihet forskriftshjemmelen gir.
Ngdvendighetskriteriet reiser statsrettslige problemstillinger, knyttet til forholdet mellom

statsmaktene pa rettsomrade. Det konkrete spagrsmalet er om ordlyden «ngdvendige» i

17 Innst. 251 S (2016-2017) s. 3-4 og s. 27-28.
18 | Kommentarutgaven til konkurranseloven presenteres unntaksforskriften og vilkarene, men forfatterne gar
ikke i dybden av det nermere innholdet, jf. Evensen & Severaas (2009) s. 61-69.



konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum skal forstas som et rettslig vilkar eller om det

er en henvisning til forvaltningens frie skjgnn.

I punkt 4 behandler jeg de to forbudsbestemmelsene i konkurranseloven §8 10 og 11.
Motstrid mellom forbudsbestemmelsene og landbruksforvaltningen er en forutsetning for
unntakets aktualitet. Dette gjer det relevant & redegjere for forbudshbestemmelsenes innhold,
spesielt i hvilke situasjoner bestemmelsene typisk virker inn pa landbrukssektoren. Denne
delen av oppgaven illustrerer den friheten norske myndigheter i utgangspunktet har pa
omradet for nasjonal konkurranserett, samtidig som det understrekes at forholdet til ES-
avtalen alltid ma behandles. De gvrige bestemmelsene i konkurranseloven, som blant annet
gir Konkurransetilsynet myndighet til & gripe inn mot konkurransebegrensende
foretakssammenslutninger som ledd i fusjonskontrollen, jf. § 16, iverksette tiltak for a gke
markedenes gjennomsiktighet, jf. § 9 farste ledd bokstav c, eller papeke
konkurranseregulerende virkninger av offentlige tiltak, jf. 8§ 9 farste ledd bokstav e, gjelder

med samme styrke for primarnaringene som for andre sektorer.

Kjernen i oppgaven behandles i punkt 5. | denne delen trekker jeg opp den konkrete
rekkevidden av primarnaringsunntaket i unntaksforskriften. Problemstillingene knytter seg
til hvem som er primerprodusenter og deres organisasjoner, og hva som er det na&ermere

innholdet i hjemmelskravet.

Punkt 6 inneholder noen avsluttende betraktninger. Formalet med denne delen er a

synliggjere betydningen av en nermere behandling av primearnaringsunntaket.



2 Bakgrunnen og begrunnelsen for
primarnaringsunntaket

2.1 Innledning

Konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum er et av fa unntak fra utgangspunktet om at
konkurranseloven gjelder generelt for norsk neringsliv. | denne delen behandler jeg
bakgrunnen og begrunnelsen for primaernaringsunntaket. Formalet er a plassere unntaket i et
overordet rettslig perspektiv. | punkt 2.2 tar jeg for meg den politiske begrunnelsen for
unntaket, herunder hvilke hensyn som gjar seg gjeldende pa omradet. Punkt 2.3 inneholder

betraktninger knyttet til lovgives handtering av konflikten mellom de ulike malsettingene.

Med landbruksmyndighetene menes de myndighetene som har kompetanse til & gjennomfare
landbrukspolitikken i norsk rett. I tillegg til Kongen er det Landbruks- og matdepartementet
(LMD), Landbruksdirektoratet og Omsetningsradet.'® Konkurransemyndighetene er
Konkurransetilsynet, Konkurranseklagenemda, Nerings- og fiskeridepartementet og Kongen,
jf. konkurranseloven § 8. Det er Konkurransetilsynet som handhever reglene i farste instans,
jf. konkurranseloven § 9.

2.2 Primarnearingsunntakets politiske begrunnelse

Konsekvensen av det snevre rettskildebildet pa omradet er at formalsbetraktninger utgjar en
sentral og tungtveiende kilde nar rekkevidden av unntaket skal fastlegges. For a fa unntakets
begrunnelse frem begynner jeg med a behandle hensynene som gjar seg gjeldende pa
konkurranserettens omrade. Konkurranseloven § 1 lyder: «Lovens formal er & fremme
konkurranse for derigjennom & bidra til effektiv bruk av samfunnets ressurser. Ved

anvendelse av denne lov skal det tas serlig hensyn til forbrukeres interesser.»

Slik formalshestemmelsen forstas skal konkurransebestemmelsene, herunder §§ 10 og 11,
bidra til effektiv bruk av samfunnets ressurser, og samtidig ivareta grunnleggende
forbrukerpolitikk. Virkemiddelet for a na malet om samfunnsgkonomisk effektivitet er

konkurranse. Hensikten med formalsbestemmelsen er a gi konkurransemyndighetene

19 Omsetningsradet er et uavhengig forvaltningsorgan som ikke kan instrueres av Landbruks- og
matdepartementet, jf. Arbeidsgruppe A/E (2019) s. 58.
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retningslinjer for det skjenn som skal utgves ved praktisering av loven.?° Det betyr at
konkurransemyndighetene plikter & gi hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet forrang

ved en eventuell malkonflikt (forrangprinsippet).

Bestemmelsene i §8§ 10 og 11 forbyr aktivitet som potensielt kan ha negative virkninger pa
konkurransen i markedet. Nar konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum apner opp for
at det kan gjeres unntak fra de to bestemmelsene gjares det samtidig unntak fra
forrangprinsippet i konkurranseloven § 1. Et sentralt spgrsmalet for denne oppgaven er hva
som er bakgrunnen for at konkurransehensynet ikke kan fa gjennomslag ogsa for

primarnzaringen innenfor landbrukssektoren.

Norsk landbruk skal ivareta viktige samfunnsinteresser som: forsynings- og matsikkerhet,
mattrygghet, landbruk over hele landet, sysselsetting, og at spredt bosetting ivaretas.?
Primarnaringsunntaket har til formal & legge til rette for at gjeldende landbrukspolitikk skal
kunne gjennomfares i markedet uten 8 komme i konflikt med konkurranseloven 88 10 og 11,
jf. konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum og forskriften § 1. Den politiske
begrunnelsen for primarnaeringsunntaket er dermed gnsket om & bevare det norske
landbruket, og alle de interessene naeringen ivaretar.?> Lovgiver har lagt til grunn at disse
malsettingene blant annet sikres gjennom forutsigbar avsetning av ravarene og stabile

inntekter for bonden.??

I konflikten som potensielt kan oppsta mellom malsettingen om a bevare norsk landbruk og
effektivitetsbetraktningene som kommer til uttrykk i konkurranselovens bestemmelser, har
lovgiver valgt & gripe inn i den frie konkurransen og regulere markedet. Valget om &
tilrettelegge for at bendene og deres organisasjoner skal kunne samordne sin opptreden, for
deretter & kunne utnytte den dominerende stillingen sammenslutningene potensielt da far i
markedet, innebeerer at primaernaringsunntaket er en rettslig forutsetning for

markedsreguleringen.

2.3 Den rettslige betydningen av de ulike malsettingene

20 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 32.
2L Meld.St. 11 (2016-2017) s. 9-11.
22 Ot.prp. nr. 47 (2008-200) s. 9.

23 Meld.St. 11. (2016-2017) s. 47.
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Den rettslige konsekvensen av konflikten som gjar seg gjeldende mellom de politiske
malsettingene, naeermere bestemt at virksom konkurranse ikke alltid vil vaere et effektivt
virkemiddel for a gjennomfare norsk landbrukspolitikk, behandles i denne delen. |
forarbeidene til konkurranseloven har lovgiver vurdert hvordan en eventuell konflikt skal
lgses. | bade 1993-loven og 2004-loven var spgrsmalet om de landbrukspolitiske hensynene
ogsa burde innarbeides i konkurranseloven, slik at de konkrete interesseavveiningene kunne
gjeres innenfor lovens rammer. Departementet konkluderte i begge tilfeller med at motstrid
mellom de ulike hensynene ikke burde lgses innenfor konkurranselovens rammer, men heller
«forega pa et overordnet politisk niva».?* Det var med andre ord et bevisst valg av lovgiver a
lgfte primaernaeringen innenfor landbruket ut av de to generelle forbudsbestemmelsenes

anvendelsesomrade.

Markedsreguleringen innenfor landbrukssektoren har ratter tilbake til 1930-tallet. Pa dette
tidspunktet ble Omsetningsradet opprettet, og omsetningsloven vedtatt.?> Sarreguleringene
for landbrukssektoren eksisterte med andre ord fer konkurranseloven ble vedtatt. Dette
historiske perspektivet illustrerer bakgrunnen for at utevelsen av landbruksforvaltningen ikke
er en del av konkurranseretten som sadan, og dermed ogsa hvorfor endringer i
konkurranselovgivningen ikke skal medfgre endringer i rammebetingelsene for
landbrukspolitikken.?® Dette betyr at primarnaeringsunntaket ikke skal behandles fra et

konkurranserettslig perspektiv, men heller fra et overordnet forvaltningsrettslig perspektiv.

Konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum synliggjer ansvarsdelingen mellom de to
sektormyndighetene. Konkurransetilsynet avskjares fra a kunne gripe inn mot potensielt
konkurransebegrensende aktivitet pa primaernaringsunntakets anvendelsesomrade, og star
igjen uten noen direkte rolle i reguleringen av landbrukssektoren.?” Landbruksmyndighetene
gis enekompetanse pa primarnaringsunntakets anvendelsesomradet, og har til forskjell fra
Konkurransetilsynet ikke en plikt til & velge den lgsningen som gir minst konkurransevridning

slik som konkurranseloven § 1 gir anvisning pa.?

24 Ot.prp. nr.6 (2003-2004) s. 32 og ot.prp. nr. 41 (1992-1993) pkt. 6.1.1.4.

%5 Lov 10. juli 1936 nr. 6 om lov til & fremja umsetnaden av jordbruksvarer. Markedsreguleringen behandles
nermere i punkt 5.1 nedenfor.

26 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 39.

27 Landbruksdirektoratet (2004) s. 8.

28| andbruksdirektoratet (2023) s. 4.

12



For & avgjere hvilken sektor som har kompetanse pa et konkret omrade, og falgelig hvilke
hensyn som har forrang etter loven, ma det vurderes om vilkarene for

primarnaringsunntakets anvendelse er oppfylt.
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3 Nearmere om landbruksmyndighetenes
skjgnnsfrihet

Konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum lyder: «Kongen i statsrad skal ved forskrift
fastsette de unntak fra 88 10 og 11 som er ngdvendige for a gjennomfare landbruks- og
fiskeripolitikken.» En naturlig tolkning av ordlyden er at lovgiver har overlatt til

forvaltningen a fastsette det neermere innholdet og rekkevidden av unntaket ved forskrift.

I denne delen behandles innholdet i ordlyden «ngdvendige». Som nevnt har Hayesterett aldri
tatt stilling til unntakets rekkevidde, og derved er det ikke klart hvordan ordlyden skal forstas.
Sparsmalet er om ordvalget er ment som en materiell begrensning pa forvaltningens

kompetanse, eller om det skal forstas som en henvisning til forvaltningens skjennsmyndighet.

Kompetansen til & avgjgre hva som er ngdvendige unntak er lagt til «Kongen i statsrad», jf.
konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum. Med «Kongen i statsrad» siktes det til
regjeringen. Det betyr at Konkurransetilsynet ikke kan pregve ngdvendigheten av de tiltakene
som iverksettes i medhold av §§ 10 og 11. Nar landbruket farst er lgftet ut av disse
bestemmelsenes anvendelsesomrade, er det avgjerende at en eventuell pravelsesrett ogsa
laftes opp til et hgyere niva enn til sektormyndighetene. Tolkningen trekker opp et skille
mellom den myndigheten Konkurransetilsynet har etter konkurranseloven § 3 annet ledd
annet punktum og etter unntaksforskriften. Det betyr at Konkurransetilsynets ikke er avskaret
fra & gripe inn dersom primarprodusentene eller deres organisasjoner har handlet i strid med

unntaksforskriften.

Henvisningen til «Kongen i statsrad» gjgr domstolene til farste pravingsinstans. Dette er et
avgjerende moment for den videre tolkningen av innholdet i ordlyden «ngdvendige».
Sparsmalet er om, og i sa fall i hvor stor grad, domstolene har kompetanse til & gripe inn i

landbrukspolitikken som fares i medhold av konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum.

For & avgjere graden av frihet bestemmelsen gir anvisning pa er det naturlig a ta utgangspunkt
i innholdet i domstolenes pravelsesrett. Grunnloven § 89 regulerer domstolenes kontroll med

de gvrige statsmaktene. Bestemmelsen lyder:

«| saker som reises for domstolene, har domstolene rett og plikt til & preve om det

strider mot Grunnloven & anvende en lovbestemmelse, og om det strider mot

14



Grunnloven eller landets lover & anvende andre beslutninger truffet under utgving av

offentlig myndighet.»?

At pravelsesretten forst er aktuell i «saker som reises for domstolene» betyr at kontrollen er
etterfalgende og konkret. Domstolene prgver om myndighetsutgvelsen ligger innenfor de

rammer som fastsettes i «Grunnloven eller i landets lover». Det er med andre ord en rettslig
kontroll, med formal om & gi individene i samfunnet domstolgarantert rettssikkerhetsgaranti

mot de gvrige statsmaktene.*

Ordlyden gir ikke nermere indikasjoner pa hvor inngaende domstolene skal prave lovligheten
av forvaltningens avgjerelser. Det betyr at omfanget og intensiteten i pravingsretten langt pa

vei avhenger av innholdet i den enkelte bestemmelse.

I norsk rett gjelder det en presumsjon om at lovbestemmelser fullt ut skal forstas som rettslige
vilkar som kan underlegges domstolenes fulle pravelsesrett. Presumsjonen er blant annet slatt
fast i Rt.1995 s. 1427, ogsa omtalt som Naturfredningsdommen, hvor det presiseres at det ma
foreligge «sikre holdepunkter» dersom domstolene ikke skal kunne prgve lovligheten fullt
ut.3! Dommen gir ogsa uttrykk for at domstolene generelt ber vise tilbakeholdenhet med &

overprgve en fagkyndig vurdering tatt av et statlig spesialorgan.

Konkret er sparsmalet om ordlyden «ngdvendige» og narheten til landbrukspolitikken gir

tilstrekkelig sterke holdepunkter til at domstolenes pragvelsesrett avskjaeres.

Farst og fremst gir ordlyden indikasjoner pa en forholdsmessighetsvurdering. Det ma vere
forholdsmessighet mellom mal og middel i den enkelte sak. | forlengelse av dette
utgangspunktet, er en naturlig forstaelse av ordlyden «ngdvendige» at ikke enhver
landbrukspolitisk begrunnelse vil kunne rettferdiggjare et inngrep i markedet. Dersom den
landbrukspolitiske malsettingen kunne ha vaert oppnadd ved bruk av virkemidler som i mindre
grad har en negativ pavirkning pa konkurransen i markedet vil unntaket (potensielt) vare
lovstridig. Denne tolkningen innebearer at det ligger en materiell terskel i ordlyden

«ngdvendige» som kan underlegges en rettslig praving.

En annen mate a tolke det skjgnnspregede uttrykket pa er som en henvisning til

landbruksmyndighetenes frie skjgnn. Det er serlig naerheten til landbrukspolitikken, og de

29| ov 17. mai 1814 om Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven).
30 Mestad mfl. (2021) s. 856-857.
31 Rt. 1995 s. 1427 s. 1436.
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faglige og politiske vurderingene slike beslutninger innebarer, som gjer det naturlig at
lovgiver har lagt kompetansen til forvaltningsmyndigheten. Det er landbruksmyndigheten
som anses for & ha best forutsetninger for a vurdere hvilke tiltak som er «ngdvendige» for &

gjennomfare de landbrukspolitiske malsettingene.

Ordlyden kan tolkes i begge retninger. Til tross for uttalelsen om at unntakets innhold er
politisk styrt gir ikke forarbeidene klare holdepunkter for at det rettslige utgangspunktet om
domstolkontroll skal fravikes.®? Dette er et moment som med relativt stor vekt taler i mot
forvaltningsskjenn. | samme retning trekker rettssikkerhetsbetraktninger, herunder at
forvaltningsmyndighetenes beslutninger som en hovedregel skal kunne overprgves pa et

overordnet og uavhengig niva.

| forskriftsutkastet presiserer departementet at ngdvendighetsformuleringen innebzrer at
«bare de aktiviteter som er ngdvendige for & gjennomfare landbrukspolitikken skal vere
omfattet av unntaket», og at dette skal forstas som at «atferd som ikke er initiert av
landbruksmyndighetene som ledd i gjennomfgringen av landbrukspolitikken vil vaere omfattet
av konkurranselovens bestemmelser pa samme mate som for andre neeringer og
markedsaktarer».3® Denne presiseringen gir indikasjoner pa at departementet ikke har
utformet bestemmelsen med et ngdvendighetsvilkar i tankene, men at det er en henvisning til
den personelle kompetansen pa omradet.®* | lys av uttalelsen er det naturlig a forsta

forskriften som at unntaket er ngdvendig nar hjemmelskravet er oppfylt.

Til tross for at rettskildene apner opp for at bestemmelsen kan forstas som at kompetansen i
sin helhet overlates til landbruksmyndighetene, mener jeg at holdepunktene ikke er
tilstrekkelig sterke for a fravike det rettslige utgangspunktet. Uten et materielt
ngdvendighetsvilkar vil den relativt vide og vagt utformede kompetansebestemmelsen i
konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum i prinsippet apne opp for at det gjeres unntak
for all hjemlet aktivitet hvor de involverte partene er primarprodusenter eller deres
organisasjoner. Den vide utformingen av unntaket skal ikke ga pa bekostning av andre viktige
hensyn, herunder konkurransehensynet, dersom det ikke er begrunnet. Det er av stor
betydning at den overordnede kompetansen er gitt til «Kongen i statsrad», og ikke til

Konkurransetilsynet. Domstolene er ikke bundet av sektorpolitiske hensyn, og ma derfor

32 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 38-39.
33 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 3.
3 Kravet til den personelle kompetansen behandles i punkt 5.3.2 nedenfor.
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anses for & vaere egnet til & gjere en balansert avveining av motstridende interesser i en

konkret sak.

Ordlyden «ngdvendige» forstas som et tiltenkt rettslig vilkar. Dersom det reises sak vil
domstolene kunne prgve ngdvendigheten av en konkret aktivitet med hjemmel i
konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum. Adgangen til & kontrollere forvaltningens
beslutninger er imidlertid ikke ensbetydende med at domstolene faktisk griper inn, jf. bla. Rt.
1998 s. 1795. | dommen presiserer Hgyesterett at domstolene i liten grad star fritt til &
bestemme prgvingsomfang og intensitet, men at lovgiverviljen slik den kommer til uttrykk i
loven og dens forarbeider, ma hensyntas. For konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum
begrenses omfanget av prevelsesretten til ngdvendighetsvurderingen, nermere bestemt til
forholdsmessigheten av et konkret tiltak. Safremt tiltaket ikke er uforholdsmessig vil det vere
opp til forvaltningens frie skjgnn a vurdere om det skal gjgres unntak, i trad med
resonnementet i Rt. 1998 s. 1795. Den relativt vide skjgnnsmarginen bestemmelsen gir
anvisning pa, innebzrer at domstolene som et utgangspunkt ma veere tilbakeholdne i

previngen vis-a-vis forvaltningen.

Reguleringen i konkurranseloven 8§ 3 annet ledd annet punktum innebeerer i tillegg at en ellers
forbudt aktivitet kan bli lovlig, slik at unntaket i liten grad vil representere et inngrep fra
myndighetene. Dette gjar at rettssikkerhetsbetraktingene, som et utgangspunkt, ikke gjar seg
gjeldende med tyngde pa primernaringsunntakets anvendelsesomrade. | en eventuell sak som
reises for domstolene, vil det antagelig vaere gkonomiske interesser som pastas krenket, et

moment som svekker intensiteten av prgvingsretten pa omradet ytterligere.3®

Oppsummert fremstar ngdvendighetskriteriet i konkurranseloven & 3 annet ledd annet
punktum som et rettslig vilkar som gir mulighet for domstolgarantert rettssikkerhet pa
omradet. Domstolen ma gjgre en konkret vurdering av de interessene som pastas krenket i den
enkelte sak. Det er naturlig at prevelsesretten begrenses til de tilfeller hvor utevelsen av
forvaltningsmyndigheten fremstar som misbruk av den vide skjgnnsmarginen bestemmelsen
gir anvisning pa. Konklusjonen blir at ngdvendighetskriteriet fungerer som en sikkerhetsventil

for domstolenes kontrollmyndighet.

3 @konomiske interesser er ansett for & veere mindre beskyttelsesverdige enn for eksempel krenkelser av den
personlige integritet. Se for eksempel Rt. 1998 s. 1795 s. 1803, hvor Hayesterett uttaler at: «Hvor vid
skjgnnsmargin forvaltningen skal tilstas, avhenger av hvilke spgrsmal det er tale om. Ved inngrep i den
personlige integritet er skjgnnsmarkginen mindre enn i andre typer saker (...)».
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4 De aktuelle forbudsbestemmelsene |
konkurranseloven

4.1 Innledning

Som nevnt innledningsvis er primarnaringsunntaket et unntak fra to av de sentrale
bestemmelsene i konkurranseloven, herunder §8 10 og 11. Bestemmelsene forbyr i hovedsak
samarbeid med et konkurransebegrensende formal eller virkning og misbruk av et foretaks
dominerende stilling i markedet. Aktiviteten ma veere forbudt etter en av disse bestemmelsene
for at unntaket skal fa anvendelse. | merknaden til § 1 i forskriften kommer prinsippet til
uttrykk som at unntaket bare far anvendelse «der samtlige vilkar i konkurranseloven § 10 eller
§ 11 er oppfylt». Formalet med denne delen er & vise hva slags forbudt atferd det faktisk

gjares unntak for.

Det saklige virkeomrade til konkurranseloven 88 10 og 11 avgrenses ved foretaksbegrepet.
Det betyr at anvendelsen av forbudshestemmelsene, og dermed ogsa unntaksbestemmelsen,
forutsetter at de involverte aktgrene er «foretak». | punkt 4.2 behandles innholdet i
foretaksbegrepet. | punkt 4.3 og 4.4 tar jeg for meg innholdet de to forbudsbestemmelsene, og

deres aktualitet pd primeernaringsunntakets omrade.

Innledningsvis vil jeg knytte noen bemerkninger til forholdet mellom konkurranseloven og
E@S-avtalen. Dersom samhandelen mellom E@S-landene kan bli pavirket av en aktivitet i
strid med konkurranseloven 8§ 10 eller 11, far E@S-retten anvendelse parallelt med
konkurranseloven, jf. EGS-konkurranseloven § 7, jf. konkurranseloven § 15.%¢ | slike tilfeller
lgses en eventuell motstrid mellom regelsettene ved at E@S-retten gis forrang, jf. EJS-avtalen
artikkel 2.3” Pa denne maten setter E@S-konkurransereglene i artikkel 53 og 54 skranker for
nasjonale myndigheters adgang til & anvende konkurranseregler med et snevrere
anvendelsesomrade enn E@S-retten gir anvisning pa. Som nevnt er konsekvensen av

produktrekkevidden i E@S-avtalen at forrangprinsippet ikke far anvendelse pa

3% E@S-konkurranseloven inneholder forpliktende prosessuelle bestemmelser om forholdet mellom de to
regelsettene.
37 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 248 og NOU 2003: 12 s. 62.

18



landbruksprodukter, selv om samhandelskravet skulle vare oppfylt, jf. E@S-avtalen artikkel 8

nr. 3.

4.2 Neermere om «foretak»

I konkurranseloven § 2 er «foretak» definert som «enhver enhet som utgver privat eller
offentlig ervervsvirksomhet». Begrepet gir anvisning pa en rettslig standard. Innholdet er
harmonisert med E@S-retten som angir at begrepet i konkurransereglene omfatter «enhver
enhet som driver gkonomisk virksomhet, uansett rettslig status og hvordan den finansieres.»%®
Praksisen forstas som at det er den faktiske virksomheten som utgves som er avgjgrende for
om aktaren er et «foretak» i medhold av konkurranseloven. Det betyr at bade
«primarprodusenter og deres organisasjoner», som utgver gkonomisk virksomhet, kan

rammes av forbudsbestemmelsene.

Med «gkonomisk virksomhet» menes «enhver virksomhet som bestar i a tilby varer eller
tjenester pa et gitt marked».3® Aktiviteten som unntas gjennom primarnaringsunntaket er
«produksjon og omsetning» av landbruksprodukter, jf. forskriften § 2 fgrste ledd. Med
«produksjon og omsetning» menes ulike «tiltak for & bringe produktet frem til markedet», jf.
forskriften 8 2 annet ledd. Det er ikke tvilsomt at aktiviteten det gjeres unntak for i hovedsak
vil veere gkonomisk virksomhet, slik at forbudene vil kunne ramme «primarprodusenter og

deres organisasjoner». Foretaksbegrepet forstas vidt, og krever en konkret vurdering.

For at en beslutning truffet av en organisasjon skal veere gjenstand for forbudet i
konkurranseloven 8 10 er det tilstrekkelig at medlemmene av sammenslutningen driver
gkonomisk virksomhet. Dette fremgar direkte av ordlyden i bestemmelsen, jf. «<enhver

beslutning truffet av sammenslutninger av foretak».

I merknadene til forskriften har departementet presisert at: «Nar organisasjonene kjgper
produkter fra primarprodusentene for egen regning, er den videre (annenhands-)omsetningen

altsd omfattet av unntaket.»* Presiseringen om at kjgpet ma skje for «egen regning» forstas

38 E-14/15, Holship, avsnitt 68. Se ogsa C-41/90, Hofner og Elser, avsnitt 21. Foretakshegrepet stammer fra
«undertaking» i EU-konkurransereglene, jf. TFEU artikkel 101 og 102. Uttrykket er ikke definert i traktaten, og
det nzermere innholdet trekkes opp gjennom rettspraksis, jf. Whish & Bailey (2018) s. 83-84.

39 E-14/15, Holship, avsnitt 69. Se ogsa C-41/90, Hofner og Elser, avsnitt 21.

40 Merknadene til forskriften § 2.
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som at en organisasjon som opptrer som et selvstendig foretak ogsa kan veare omfattet av

unntaksforskriften.*!

EFTA-domstolen angir at en organisasjon vanligvis ikke betraktes som et selvstendig foretak
nar den utelukkende opptrer som representant for sine medlemmer. Saken gjelder konkret for
fagforeninger. En fagforening anses for a veere en organisasjon og grensedragningen for nar
en organisasjon opptrer som et foretak har dermed generell relevans. Det avgjgrende er om
virksomheten «tilskrives fagforeningen som sadan, og hvis dette er tilfelle, dernest, om denne

virksomheten er av gkonomisk art».*2

Oppsummert er det en forutsetning at enten primarprodusenten, organisasjonens medlemmer
eller en organisasjon som sadan, driver gkonomisk virksomhet for at enheten skal anses for a

veaere «foretak» i medhold av konkurranseloven §§ 10 eller 11.

4.3 Forbud mot konkurransebegrensende samarbeid
mellom foretak

Etter konkurranseloven § 10 farste ledd er alle former for samarbeid mellom uavhengige
naringslivsaktarer forbudt dersom aktiviteten har konkurransebegrensende formal eller
virkning. Forbudet omfatter horisontale og vertikale samarbeid. Ettersom at det helst er
aktgrene pa samme ledd i verdikjeden som skal konkurrere mot hverandre, er det spesielt de
horisontale samarbeidene bestemmelsen retter seg mot.*® Kjernen i forbudet er den typiske
kartellvirksomhet hvor konkurrenter eller mulige konkurrenter koordinerer sin markedsatferd

pa en konkurransebegrensende mate.**

De vertikale samarbeidene vil kunne oppsta mellom foretak pa ulike ledd i verdikjeden for
mat, eksempelvis mellom en produsent og en grossist. Slike samarbeid vil ofte ha karakter av
a veere produsent-leverandgrforhold, og avgrensningen mot et foretaks ensidige opptreden
overfor sine avtalepartnere er derfor sentral.*> For eksempel vil ikke Tine SA (heretter Tine)

sin ensidige opptreden i fornandlinger med forskjellige dagligvarekjeder veere omfattet av

41 Det gjar for eksempel at Norges Bondelag og Norsk Bonde- og Smébrukarlag kan opptre som foretak selv om
medlemmene ikke utelukkende er foretak. De to faglige- og politiske fellesskapene arbeider for a sikre
rammevilkarene for norsk matproduksjon.

42 E-14/15, Holship, avsnitt 73, jf. C-67/96, Albany, avsnitt 222 og 224.

43 Juuhl-Langseth (2015) s. 86.

4 NOU 2002: 6. Vedlegg 1, s. 421.

4 Juuhl-Langseth (2015) s. 86.
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forbudet i konkurranseloven § 10, og dermed heller ikke av primarnearingsunntaket (med

mindre opptreden faller inn under forbudet i konkurranseloven § 11).

Bestemmelsen nevner tre ulike former for samarbeid som er forbudt dersom de begrenser
konkurransen i markedet: «avtale mellom foretak, enhver beslutning truffet av
sammenslutninger av foretak og enhver form for samordnet opptreden». Uttrykket
«samordnet opptreden» gir ved siden av de to alternative samarbeidsformene, indikasjoner pa
at mer eller mindre lgse samarbeidsformer omfattes av bestemmelsen. Tolkningen har stotte i
rettspraksis fra EU-domstolen, som har slatt fast at enhver form for koordinering mellom
virksomheter omfattes, eksempelvis utveksling av konkurransesensitiv informasjon.*é For
konkurrenter i landbruksmarkedene vil det for eksempel ogsa kunne vere lovstridig a

diskutere prisniva og salgsvolum.

Alternativet «enhver form for samordnet opptreden» gjer at det ikke kreves at det faktisk er
inngatt en formell avtale for at aktiviteten skal vere i strid med konkurranseloven § 10. En
«avtale» mellom foretak vil derimot klart veere innenfor forbudsbestemmelsens saklige
virkeomrade, eksempelvis en avtale mellom konkurrenter om markedsdeling. Det oppstilles
ingen formkrav til avtalen, det avgjerende er at partenes opptreden uttrykker en felles vilje til

a opptre pa en mate som er konkurransebegrensende.*’

Den tredje samarbeidsformen som er forbudt etter konkurranseloven 8 10 er «beslutninger
truffet av sammenslutninger av foretak». En beslutning forstas som en handling eller en atferd
som har til formal eller virkning a pavirke markedsatferden til medlemmene av
sammenslutningen.*® Bakgrunnen for presiseringen av forbudet er at kartellvirksomhet ofte
skjer i sammenslutninger. Bestemmelsen apner dermed for at konkurransemyndighetene kan
sanksjonere selve organiseringen av samarbeidet selv om sammenslutningen som sadan ikke
er et foretak. Det vil for eksempel kunne veere forbudt a bruke sammenslutningen til &

fastsette hgyere priser pa produktene enn markedspris.*®

4 C-49/92 P, Anic, avsnitt 115.

47.C-49/92 P, Anic, avsnitt 130 og E-3/97, Jeeger, avsnitt 35.

48 C-96/82, IAZ, avsnitt 20.

49 Dette forholdet vil ogsa kunne omfattes av konkurranseloven § 11, se punkt 4.4 nedenfor.
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Samarbeid er ikke ulovlig i seg selv. Samarbeidet ma ha «til formal eller virkning & hindre,
innskrenke eller vri konkurransen» for & veere forbudt, jf. § 10 ferste ledd. Uttrykket «eller»

viser at ordlyden «formal» og «virkning» er alternative vilkar.5

Konkurransebegrensende «formal» referer til samarbeid som etter sin art anses som
konkurranseskadelig, det vil si at samarbeidets "skadelige natur lett lar seg papeke".>! Vilkaret
er objektivt.>? Dermed er partenes subjektive hensikter uten betydning. Formalskriteriet
omfatter det som typisk vurderes som de mest alvorlige formene for konkurransebegrensende
samarbeid, slik som markedsdeling, prissamarbeid og utveksling av konkurransesensitiv
informasjon. Dette betyr for eksempel at den markedsdelingen som gjennomfares mellom
produsenter innenfor landbruket vil kunne vare forbudt etter konkurranseloven 8§ 10. Det
samme gjelder for de sakalte «produsentradene» som bgndene oppretter nettopp med det
formal om a skape en arena for informasjonsdeling. | 2023 ble for eksempel «Produsentrad
Storfe» opprettet for & gke oppslutningen om de frivillige produksjonsregulerende tiltakene
som var iverksatt av Nortura SA (heretter Nortura), som en konsekvens av overskudd pa
storfe i markedet.>® Produksjonsregulering innebeerer en tilpasning av volumet i markedet, og

et slikt samarbeid kan utgjare en indirekte regulering av prisene pa produktene i markedet.

Markedsregulators informasjonsplikt skal «sikre alle markedsaktarer lik tilgang pa
informasjon om aktiviteter markedsregulator utfarer i kraft av reguleringsansvaret», jf.
markedsreguleringsforskriften § 6. Informasjonsplikten viser at det tas konkurransehensyn i
landbrukssektoren, i trad med kravet om at markedsreguleringen skal skije

«konkurransengytralt», jf. markedsreguleringsforskriften § 3-1 fjerde ledd.>*

Alternativet konkurransebegrensende «virkning» i konkurranseloven 8 10 omfatter alle andre
former for samarbeid. Heller ikke i slike tilfeller er det ngdvendig & pavise at samarbeidet
faktisk har hatt negative virkninger for konkurransen, men til forskjell fra formalsalternativet

kreves en grundigere og mer konkret vurdering av sannsynlige virkninger. Det kan for

50 E-3/16, Ski og Follo Taxi, avsnitt 46.

51 E-3/16, Ski og Follo Taxi, avsnitt 66.

52 C-228/18, Budapest Bank, avsnitt 53.

%3 Bondelaget (2023). Salgs- og produksjonsregulerende tiltak er viktige virkemidler innenfor
markedsreguleringssystemet. P& melk er tilfgrselen i markedet regulert ved kvotereguleringer, jf.
omsetningsloven § 5 a. Se ogsa forskrift 23. desember 2011 om kvoteordningen for melk.

% Markedsregulators plikter behandles nermere i punkt 5.1 nedenfor.
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eksempel vaere samarbeid mellom store konkurrenter om produksjon, felles innkjap, logistikk

eller distribusjon, forskning og utvikling m.m.

Bgndene har organisert seg i samvirker siden 1930-tallet.>® Per definisjon er et
samvirkeforetak en sammenslutning av flere tilbydere som samordner sin virksomhet, jf.
samvirkelova § 1 annet ledd.% Konsekvensen er at man gar fra  vere en rekke uavhengige
tiloydere i markedet til & bli én tilbyder i sluttmarkedet. Et konkret eksempel pa samarbeid
som kan ha konkurransebegrensende virkning er samarbeidet mellom melkebgndene i Tine.
Bgndene samarbeider blant annet om foredling, distribusjon og forskning pa melk- og

melkeprodukter gjennom samvirket.>’

| utgangspunktet gir ikke konkurransebegrensningskriteriet anvisning pa en hgy terskel. Det
er likevel ikke slik at enhver form for konkurransebegrensende opptreden er forbudt. | trad
med EU- og E@S-retten innfortolkes det et merkbarhetskriterie.>® Om den aktuelle terskelen
er nadd ma vurderes konkret i lys av de faktiske forholdene i den enkelte sak. Konsekvensen
av at avtaler og beslutninger er i strid med forbudsbestemmelsen er at de ikke skal ha noen
rettsvirkning, jf. konkurranseloven 8 10 annet ledd. Ugyldigheten gjelder i utgangspunktet
bare for de deler av avtalen eller beslutningen som bergres av forbudet.>® Kan ikke den

ugyldige delen skilles ut anses samarbeidet som sadan for & veere uten rettsvirkning.

Konkurranseloven gir anvisning pa ulike samarbeid med varierende alvorlighetsgrad. Sentrale
deler av landbrukspolitikken som gjennomfares pa produksjons- og omsetningsleddet ligger i
kjernen av dette forbudet. Primaernaringsunntaket tillater bendene a samordne sin
markedsaktivitet i strid med forbudsbestemmelsene i konkurranseloven § 10. Begrunnelsen er
de serpregene som gjar seg gjeldende for denne sektoren. Produsentene er mange og sma, og
i mgte med en relativt stor kjgpermakt i neringsmiddelindustrien, har bendene tradisjonelt

hatt liten markedsmakt.° | tillegg til at ravarer hovedsakelig er produkter med lav

%5 Landbruksdirektoratet (2023) s. 4.

% NOU 2002: 6. Vedlegg 1, s. 421. Lov 29. juni 2007 nr. 81 om samvirkeforetak. Loven illustrerer at
organisering i samvirker ikke er et sarskilt fenomen innenfor landbrukssektoren.

57 Forskrift 29. juni 2007 nr. 832 om prisutjevningsordningen for melk. Forskriften har hjemmel i
omsetningsloven § 6. Tines metanforskning, som ledd i arbeidet mot lavere klimagassutslipp, er et eksempel pa
forskningssamarbeid. Forskingsarbeidet far statte av regjeringen som en del av jordbruksoppgjeret, jf.
Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 3, og skjer blant annet i konkurranse med Q-Meierienes klimamelk, jf. Tine
(2023).

%8 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 225. Se ogsa C-382/12 P, MasterCard v. Commission, avsnitt 93.

9 E-3/97, Jaeger, avsnitt 77.

80 | dag er det tre grupper som dominerer dagligvaremarkedet: Rema 1000 Norge AS, NorgesGruppen ASA og
Coop Norge SA, se Rt. 2011 s. 910 avsnitt 2.
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priselastisitet, har produktene, spesielt melk og storfe, lang planleggings- og
produksjonshorisont. Det gar ofte lang tid fra bgndene velger starrelsen pa produksjonen til
varene selges, noe som gjar det vanskelig for den enkelte bonden a tilpasse produksjonen etter
kortsiktige svingninger i markedet.5* Konsekvensen av disse s&rpregene er at samarbeid har

veert en viktig del av produksjonen og omsetningen av landbruksvarer.

4.4 Forbud mot utilbgrlig utnyttelse av dominerende
stilling

Konkurranseloven § 11 forbyr et eller flere foretaks «utilbgrlige utnyttelse av dominerende
stilling» i markedet. Til forskjell fra konkurranseloven § 10 anses ogsa et foretaks ensidige
atferd for & veere egnet til & skade konkurransen i et markedet etter denne bestemmelsen.
Konkurranseloven § 11 omfatter typisk eneleverandgravtaler inngatt av dominerende

aktarer.52

For at forbudshestemmelsen skal vare aktuell ma det eller de aktuelle foretakene farst og
fremst inneha en dominerende stilling i markedet. Vilkaret innebeerer at handlinger som er
ulovlige etter konkurranseloven § 11 fullt ut vil kunne veere lovlige for foretak som ikke
innehar en dominerende stilling i markedet. Skulle Konkurransetilsynet mene at det er et
behov for a forby en aktivitet som begrenser konkurransen, men som utfares av ikke-
dominerende selskaper, kreves det at «Kongen» utformer en generell forskrift i medhold av
konkurranseloven § 14. Fordi kompetansen er lagt til et hgyere niva enn Konkurransetilsynet

forutsettes det at landbrukspolitiske hensyn ivaretas ved en eventuell forskrift.

Uttrykket «dominerende stilling» skal forstas i lys av det konkrete markedet foretaket operer
i. Det sentrale er at «foretaket har en gkonomisk posisjon som medfgrer at det kan forhindre
effektiv konkurranse pa det relevante markedet gjennom at det i merkbar grad kan opptre
uavhengig av konkurrenter, kunder og i siste instans forbrukere».®3 En markedsandel pa 50 %
eller mer skal forstds som en sterk indikasjon pa at en aktgr har en dominerende stilling i
markedet. Det er imidlertid ikke en nedre grense, og dermed vil ogsa aktgrer med lavere

markedsandel kunne inneha en dominerende stilling.®* Markedsandelen er med andre ord bare

61 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 38.

62 Rt. 2011 s. 910 avsnitt 41. Dommen illustrerer innholdet i konkurranseloven § 11.
83V/03/2019 punkt 6.5. Se ogsa C-27/76, United Brands, avsnitt 65.

64 E-14/15, Holship, avsnitt 83. Se ogsa C-62/86, Akzo, avsnitt 60 og Rt. 2011 s. 910 avsnitt 65.
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et utgangspunkt for dominansvurderingen. Andre momenter som vil kunne virke inn i
vurderingen, er for eksempel den potensielle konkurransen i markedet. Bakgrunnen er at
dominerende aktgrer ofte vil gjgre det vanskelig for nye aktgrer a etablere seg, noe som i seg

selv kan veere skadelig for konkurransen.

Det & inneha en dominerende stilling i markedet er ikke ulovlig i seg selv. Misbrukskravet
krever at aktgren ma ha utnyttet sin posisjon i markedet pa en (potensielt)
konkurranseskadelig mate.®> Hva som er misbruk etter bestemmelsen er ikke presisert. ES-
retten deler misbrukstilfellene inn i to hovedkategorier, herunder utnyttende misbruk,
eksempelvis ved a sette hgye priser (monopolpriser) og ekskluderende misbruk, som for
eksempel kan vaere er nar en stor akter setter for lave priser for & drive en konkurrent ut av
markedet (rovprising). Dette betyr at priser som i stor grad avviker fra markedsprisene kan

veere tegn pa misbruk etter konkurranseloven § 11.%6

Forbudet legger begrensninger pa hvilke metoder som er akseptable for de dominerende
foretakene & konkurrere med. Det er for eksempel ikke lov & «pavirke konkurransen ved hjelp
av andre midler enn det som ma anses som normalt i forbindelse med nzringsdrivendes utbud
av varer eller tjenester».8” Dominerende foretak er med andre ord ikke forhindret fra a
konkurrere pa grunnlag av alminnelige virkemidler som kvalitet og pris, men de har et serlig
ansvar for ikke a skade effektiv konkurranse.® | den sakalte Tine-saken var sparsmalet
Hayesterett skulle ta stilling til om Tine, med den kunnskapen selskapet hadde om Rema
1000 sitt gnske om leverandgrkonsentrasjon under arsforhandlingen, hadde misbrukt sin
dominerende stilling pa det norske ostemarkedet ved & gke sine ytelser til dagligvarekjeden
betydelig i forhold til aret far.%® Hgyesterett kom, under dissens 3-2, til at Tine hadde
konkurrert med lovlige virkemidler slik at forholdet ikke var forbudt etter konkurranseloven §
11.

% QOrdlyden i bestemmelsen er «utilbarlig utnyttelse». Likevel omtales konkurranseloven § 11 ofte som et forbud
mot misbruk av dominerende stilling. Bakgrunnen er ordet «abuse» i TEUV artikkel 102, og det er ikke tilsiktet
en innholdsmessig forskjell, jf. Rt. 2011 s. 910 avsnitt 66. Se ogsa C-413/14 P, Intel mot Kommisjonen, avsnitt
133.

% Dette falger indirekte av ordlyden i konkurranseloven § 11 bokstav a, og av Rt. 2011 s. 910 avsnitt 70.

7 Rt. 2011 s. 910 avsnitt 68. Se ogsa C-85/76, Hoffmann-La Roche, avsnitt 91.

88 C-322/81, Michelin mot kommisjonen, avsnitt 57 og Rt. 2011 s. 910 avsnitt 76.

89| Tine-saken fikk ikke prima&rnaringsunntaket anvendelse. Begrunnelsen behandles i punkt 5.4 nedenfor.
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Ogsa her innfortolkes det et merkbarhetskriterie i trad med EU- og E@S-retten.”® Dermed vil

ikke enhver utnyttelse av et foretaks dominerende stilling i markedet vaere forbudt.

Det er spesielt bandenes organisering i samvirker som gjar forbudet i konkurranseloven § 11
aktuelt innenfor primarnaringen i landbruket. Samvirkene har en tendens til a bli store, og
med en sterk stilling i markedet vil samvirkenes gkonomiske aktivitet potensielt veere i
konflikt med konkurranseloven § 11. Tine har ca. 93 % av ravarehandteringen av melk, og
foredler ca. 76 % av all melken.” Det kan se ut til at unntaket for primaernzringen fra
konkurranseloven § 11 spesielt har til hensikt & beskytte markedsregulatorenes sterke stilling i
markedet, for a sikre at markedsreguleringen kan gjennomfgres. Tolkningen kan blant annet
utledes av Landbruksdirektoratets presisering om at Tine «bgr» ha en «sterk stilling» i
melkemarkedet for & kunne ha innflytelse til a fastsette priser og betingelser i markedet, som

ledd i forpliktelsen om & sgke a oppna malpris hvert ar.”

Tine-saken illustrerer at anvendelsesomrade til konkurranseloven 88 10 og 11 til dels er
overlappende. Innenfor landbrukssektoren er samvirkene «<sammenslutninger av foretak», jf.
konkurranseloven 8§ 10. Dette gjar at aktiviteten som knytter seg til «produksjon og

omsetning» av «landbruksprodukter» oftere er forbudt etter konkurranseloven § 10.

0 Rt. 2011 s. 910 avsnitt 64.

1 Landbruksdirektoratet (2022) s. 5 0g s. 48. 1 2015 hadde Nortura 67 % av slaktemarkedet for kjgtt, mens
Felleskjapet Agri (heretter felleskjgpet) hadde 48 % av farstehandsomsetningen av korn, jf. Landbruks- og
matdepartementet (2014) s. 13 og 42.

2| andbruksdirektoratet (2022) s. 20. Forpliktelsen er hjemlet i jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 2.1 og i
markedsreguleringsforksriften § 3-1, og danner grunnlaget for Tine sin rolle som markedsregulator. Med malpris
menes den reelle prisen det antas at bgndene vil kunne ta for produktene i et balansert marked, jf.
Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 2.1.1.
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5 Rekkevidden av
primarnaringsunntaket

5.1 Innledning

I denne delen behandler jeg adgangen til & gjere unntak fra forbudsbestemmelsene i
konkurranseloven 88 10 og 11 for primarnzringen i landbruket. Det overordnede formalet
med primarnzaringsunntaket er a sikre et balansert marked for landbruksprodukter i trad med
gjeldende politikk pa omradet.”® Dette gjares i stor grad gjennom regulering av det frie
markedet. Reguleringstiltakene det kan gjeres unntak for er de «avtaler, beslutninger,
samordnet opptreden mellom, eller ensidige handlinger» foretatt av, «primarprodusenter eller
deres organisasjoner som er i samsvar med: lov eller forskrift (...) eller avtale mellom staten

0g naringsorganisasjoner», jf. forskriften § 2.7

Rekkevidden av unntaket trekkes opp i 8 2 i forskriften. I punkt 5.2 behandler jeg innholdet i
kravet om at aktiviteten ma veere foretatt av «primarprodusenter eller deres organisasjoner. |
punkt 5.3 tar jeg for meg de rettslige problemstillingene hjemmelskravet reiser. Formalet med
punkt 5.4 er & gi en oppsummerende behandling av primarnaringsunntakets rekkevidde. Jeg
begynner med a knytte noen kommentarer til markedsreguleringssystemet. Ordningen har
kommet til over tid og utgjer et detaljert og vidtfavnende system. Formalet med fremstillingen

er a gi en enkel oversikt over hovedtrekkene i ordningen.”

Markedsreguleringen har hjemmel i omsetningsloven, som ble vedtatt i 1936, med formal om
a fremme omsetningen av jordbruksvarer.” Loven gir blant annet Omsetningsradet
overordnet myndighet til & iverksette reguleringstiltak, finansiert av omsetningsavgiften, i
markedet for landbruksprodukter.”” Virkemidlene som til enhver tid er tilgjengelige varierer

med de ulike produktene, og bestar i hovedsak av avsetningstiltak, produksjonsregulering,

8 Markedsreguleringsforskriften §§ 1, 2 bokstav ¢ og 3-2. Se ogsa NILF (2023) s. 10.

4 Med «avtale» siktes det til statens generelle kompetanse til & innga avtaler med naringsorganisasjonene innen
landbruket. I henhold til merknadene til forskriften 8 2 er det per i dag bare Jordbruksavtalen og
Reindriftsavtalen som faller inn under dette unntaket.

S NILF (2023) s. 9.

6 Omsetningsradet ble farst opprettet med millombils lov 6. juni 1930 til & fremja umsetnaden av
jordbruksvaror. Loven var et resultat av overproduksjonssituasjonen man hadde i Norge mot slutten av 1920-
tallet. | dag utgjer omsetningsloven, sammen med primarnaringsunntaket og jordbruksavtalen, det rettslige
grunnlaget for markedsreguleringen i jordbruket, jf. Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) punkt 2.1.

T Ot.prp. nr. 47 (2008-2009) s. 6.
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faglige tiltak og opplysningsvirksomhet.”® Gjennom omsetningsavgiften er det bonden som

finansierer de gkonomiske kostandene ved reguleringstiltakene, jf. omsetningsloven § 5.

Reguleringstiltakene gjennomfares av markedsregulator.” For produkter som egg, melk, korn
og deler av kjgttmarkedet er landbrukssamvirkene gitt rollen som markedsregulator.&°
Omsetningsloven er ikke til hinder for at organisasjoner som ikke er samvirkeforetak kan
fungere som markedsregulator. Det er for eksempel GrgntProdusentenes samarbeidsrad

(heretter GPS) som administrerer reguleringstiltak innenfor grgntsektoren.8!

Kjernen i markedsreguleringsordningen er prisreguleringen. De ulike prissystemene skal sikre
stabil forsyning og avsetning av jordbruksvarene, samtidig som bgndene gis rett pris for sine
produkter, uavhengig av geografisk lokasjon.8? Malprissystemet, volumbasert regulering og
systemet med referansepris Kjennetegnes av at det utarbeides prognoser knyttet til produksjon
og salg av de ulike ravarene.® Prognosene benyttes til & fastsette/forhandle frem priser,

istedenfor at prisene bestemmes av ettersparsel og tilbud i markedet.

Gjennom de arlige jordbruksforhandlingene mellom staten pa den ene siden og bendene pa
den andre siden, gis partene anledning til & utfylle reguleringene i lov, stortingsvedtak og
forskrift.8* Staten forpliktes til ikke & vedta noe som er i strid med avtalen, og faglagene
forpliktes til & sgrge for at avtalt malpris gjennomfares i markedet gjennom
produsentorganisasjonene.® | tillegg til bendenes mulighet til & regulere markedet har staten
ulike virkemidler for a balansere markedet, herunder muligheten for a beskytte norske ravarer
gjennom importvern og tilskudd/avgift pa produksjon. Primaernaeringsunntaket gjelder for
«primarprodusenter og deres organisasjoner», og statens virkemidler behandles derfor ikke

neermere.

Markedsregulator skal gjennomfare reguleringstiltakene konkurransengytralt og er for

eksempel palagt en rekke plikter for a redusere de negative virkningene av samvirkenes

"8 NILF (2023) s. 16 og s. 20.

79 Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 5 og ot.prp. nr. 47 (2008-2009) s. 9 og s. 11.

80 Forskrift 22. oktober 2008 nr. 1136 om markedsregulering til & fremme omsetningen av jordbruksvarer § 2
bokstav a og jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 5.1.

81 Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 5.1. GPS behandles narmere i punkt 5.2.3 nedenfor.

82 Ot.prp. nr. 47 (2008-2009) s. 8. Se ogsa NILF (2023) s. 15.

8 Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 2.

8 Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 1. Landbruks- og matdepartementet representerer staten, mens Norges
Bondelag og Norsk Bonde- og Smébrukarlag (faglagene) representerer bgndene.

8 NILF (2023) s. 16.
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dominerende stilling i markedet, herunder mottaks-, forsynings- og informasjonsplikten.&
Gjennom mottaks- og informasjonsplikten skal konkurransen mellom produsentene skje pa
like vilkar, samtidig som at bgndenes samlede posisjon overfor de store matvarekjedene skal
styrkes.®” | forhold til de uavhengige aktgrene i industrileddet er markedsregulator ilagt
forsynings- og informasjonsplikt, formalet er a sikre like forutsetninger for a drive produksjon

og omsetning av landbruksprodukter.88

Oppsummert fungerer markedsreguleringssystemet som et forpliktende samarbeid mellom
bandene og staten for a ske omsetningen av norske landbruksvarer, i trad med
formalsbestemmelsen i omsetningslova § 1. Omsetningsloven, med tilhgrende forskrifter og
jordbruksavtalen etablerer pa denne maten et sikkerhetsnett for produsentene mot dramatiske
svingninger i markedet.®® De overordnede samfunnsmessige hensynene ordningen skal
ivareta, sikres hovedsakelig gjennom at bondens interesser ivaretas.?® Dette er et viktig

utgangspunkt for den videre tolkningen av unntakets rekkevidde.

5.2 Primarprodusenter og deres organisasjoner

5.2.1 Innledning

Kravet i forskriften § 2 om at atferden ma vare utfagrt av «primaerprodusenter eller deres
organisasjoner», trekker opp en grense mellom aktgrer som er innenfor og utenfor unntakets
anvendelsesomrade. | hgringsutkastet til forskriften presiserte departementet at det ikke er
tillatt «a samarbeide med andre pa samme omsetningstrinn som ikke fyller kravene til a veere
primaerprodusent eller produsentorganisasjon».®! Dette betyr at alle involverte parter i et

samarbeid etter konkurranseloven § 10, ma veere primeerprodusenter eller

8 Markedsreguleringsforskriften 88 3-1 fjerde ledd, 4, 5 og 6. Omsetningsradets markedsreguleringskompetanse
er innskrenket hva gjelder disse pliktene, se forskrift 1. juli 2003 nr. 919 om Omsetningsradets myndighet
vedrgrende markedsregulering for jordbruksvarer. Begrunnelsen er at reguleringene ikke skal gi de uavhengige
konkurrentene i industrileddet dérligere rammevilkar enn samvirkene.

87 Gjennom mottaksplikten ma& markedsregulator ta imot produkter fra alle bgnder, ogsa de som ikke er
medlemmer av samvirket.

8 Markedsregulator plikter a sikre forsyning av ravarer til alle aktgrene pa markedet til like vilkar.

8 Ot.prp. nr. 47 (2008-2009) s. 7.

% Dette fremgar indirekte av sammensetningen av Omsetningsradet, se omsetningslova § 2. Medlemmene skal
representere de ulike interessene radet er satt til & ivareta, og jordbrukets organisasjoner skal ha flertall, jf. ot.prp.
nr. 47 s. 11-13.

%1 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 2.

29



produsentorganisasjoner. En avtale mellom en produsent og en dagligvarekjede om

hylleplassering vil for eksempel klart veere utenfor unntaket.

Tolkningen er i trad med formalet om a styrke primeerprodusentenes stilling i markedet.
Utover dette utgangspunktet kan det oppsta avgrensnings- og tolkningstvil knyttet til hvilke
subjekter som er innenfor unntaket. Det er et sentralt poeng at primarnaringsunntaket i minst
mulig grad skal har konkurransevridende konsekvenser nedover i verdikjeden.®
Markedsreguleringen skal derfor skje pa et s tidlig ledd i produksjonskjeden som mulig.%* |

det falgende behandles de to gruppene ordlyden gis anvisning pa hver for seg.

5.2.2 Primerprodusenter

Verdikjeden for mat kan inndeles slik: primarleddet/produsent (bonden), forhandler og
industrielle aktarer, far produktet nar markedet (f.eks. dagligvarekjedene). Uttrykket
«primaerprodusenter» gir i utgangspunktet relativt lite rom for tolkningstvil. Innenfor
jordbrukssektoren er det bgndene som frembringer produktene til farstehandsomsetning, og
dermed anses de for & vare primeerprodusenter i henhold til forskriften. En slik tolkning har
statte fra departementet. | merknaden til forskriften § 2 fremgar det at primaerprodusentene er
«de som frembringer fiskeri- og landbruksprodukter og omsetter det pa farste hand,

eksempelvis fiskere og bgnder».

5.2.3 Deres organisasjoner

Ordlyden omfatter «primarprodusenter eller deres organisasjoner». En alminnelig forstaelse
av én «organisasjon» er to eller flere mennesker som gar sammen for a na et felles mal.
Bestemmelsen oppstiller ingen gvrige krav til organisasjonsformen, og norsk lov har heller
ingen generell organisasjonslov. Sees ordlyden i lys av forbudsbestemmelsen i
konkurranseloven § 10, er det tilstrekkelig at det er tale om en mer eller mindre lgs

«sammenslutning» av foretak.

92 Rt. 2011 s. 910 og Landbruksdirektoratet (2023) s. 8.

% Virksom konkurranse antas a fgre til innovasjon og utvikling, som sammen med reduserte priser, bidrar til &
styrke ettersparselen etter ravarer, se f.eks. Meld. St. 11 (2016-2017) s. 47 og Landbruksdirektoratet (2022) s.
24.

% Jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 5.
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Formuleringen «deres» er en henvisning tilbake til primarprodusentene. Ordlyden avgrenser
forskriftens anvendelsesomrade mot organisasjoner som ikke har tilknytning til
bonden/primarprodusentene. Tolkningen har statte i jordbruksavtalen 2023-2024, hvor
organisasjonene omtales som «jordbruksorganisasjonene».® | merknadene til forskriften § 2
fremgar det at organisasjonen ma vere en «avtaker» av primarprodusentenes
farstehandsomsetning av produktene. Dermed gjeres det bare unntak for organisasjoner som
opptrer som ledd i produksjons- og omsetningskjeden for mat.®® Spgrsmalet er hva som skal

til for & veere en produsentorganisasjon i medhold av forskriften.

Konkurranseloven av 1993 § 3-8 hadde ordlyden «produsenter eller produsentorganisasjoner i
jordbruk, skogbruk eller fiske».®” Konkurransetilsynet har tolket produsentorganisasjoner som
organisasjoner som utelukkende har produsenter som medlemmer og organisasjoner som er
100 prosent produsenteiet.® Til tross for at denne tolkningen verken ble inntatt i forskriften
eller i merknadene til bestemmelsen, har departementet lagt til grunn at formuleringen i 2004-
loven er ment & omfatte de samme subjektene som var omfattet av 1993-loven.*® Dette er i
trad med utgangspunktet om at lovendringen i 2004 ikke innebarer en materiell endring av

unntaket. Dermed er praksisen fra 1993-konkurranseloven relevant for & tolke forskriften.

Bakgrunnen for Konkurransetilsynets tolkning av «produsentorganisasjoner» er at «de hensyn
som taler for unntak for produsentorganisasjoner, ikke slar til for foretak som helt eller delvis
eies av andre enn primarprodusentene, eller nar organisasjonen opptrer i fellesskap med andre
naringsdrivende som ikke kommer inn under primarnaringsunntaket».% Denne
begrunnelsen synes a veere i trad med primarnzaringsunntakets overordnede formal om a
ivareta primerleddet, og underbygger viderefgringen av praksisen.'! Spgrsmalet er om det
kan trekkes opp noen naermere retningslinjer for hvilke organisasjoner som er innenfor

unntaket.

% Se f.eks. pkt. 2.1.

% Aktiviteten som er omfattet behandles i punkt 5.3.4 nedenfor.

% Lov av 11. juni 1993 nr. 65 om konkurranse i ervervsvirksomhet (konkurranseloven).
% Se f.eks. KT-2004-V4

9 Merknadene til forskriften § 2.

100 Konkurransetilsynet (2004) s. 2.

101 prop. 141 S (2016-2017) s. 103-104.
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Departementet presiserer at det ved utarbeidelsen «farst og fremst» er tenkt pa
«landbrukssamvirkene».1%2 Samvirkene er eid av primarprodusentene. Merknaden gir dermed
statte til Konkurransetilsynets tolkning.%® Verken ordlyden eller merknaden utelukker at
andre organisasjoner kan omfattes av primarnaringsunntaket. Spgrsmalet er hvilke

organisasjoner dette eventuelt er.

| forskriftsutkastet presiserer departementet at: «Organisasjoner som er tildelt oppgaver som
markedsregulator anses a utgjere unntakets kjerneomrade, men unntaket omfatter ogsa
produsentorganisasjoner uten slike funksjoner.»% Dermed er det ikke et krav at
organisasjonen ma ha et overordnet markedsreguleringsansvar, men det vil kunne gjeres
unntak for organisasjoner som er tildelt et slikt ansvar. Som nevnt har ikke alle sektorer et

eget samvirkeforetak til & administrere og iverksette markedsreguleringstiltak.

GPS er en «produsentorganisasjon» i medhold av forskriften som blant annet behandler
rekkevidden av de reguleringstiltak som kan gjgres pa grentsektorens omrade.'%
Medlemmene av GPS er produsentorganisasjonene: Gartnerhallen SA, Nordgrent SA, og
Produsentforeningen SA.1% Dermed vil det samarbeidet GPS representerer, som knytter seg
til produksjon og omsetning av landbruksprodukter, ogsa ha unntak fra konkurranseloven
gjennom unntaksforskriften. Dette eksempelet illustrerer ogsa at produsentorganisasjoner kan
danne sammenslutninger som kan handle i strid med konkurranseloven 88 10 og 11. Et
potensielt samarbeid mellom Tine, Nortura og Felleskjgpet ville med andre ord kunne veere
lovlig, forutsatt at hjemmelskravet er oppfylt. Oppsummert apner forskriften opp for at
samarbeid mellom primarprodusenter, mellom primarprodusenter og

produsentorganisasjoner, eller mellom produsentorganisasjoner kan vere lovlig.

Under utarbeidelsen av forskriften for grgntsektoren presiserte departementet at de ukentlige

mgtene mellom produsenter og grossister, de sakalte «@kern-mgtene», ikke var omfattet av

102 Merknadene til unntaksforskriften § 2 og ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 38-39.

103 | dag er Tine, Nortura og Felleskjgpet de starste samvirkene innenfor jordbrukssektoren. Men ogsé andre
samvirkes omfattes, herunder Hoff SA.

104 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 2.

105 Forskrift 30. juni 2004 nr. 1104 om samarbeid om produksjon og omsetning av visse hagebruks- og gartneri-
og fjarfekjettprodukter mv. Landbruks- og matdepartementet opprettet forskriften pa samme tidspunkt som
forskriften for landbruks- og fiskeriprodukter. I veilederen slo departementet fast at «produsentorganisasjonene»
ma veaere produsenteide. Reguleringen viser at grensedragningen gjelder generelt for primernaringen.

106 GrgntProdusentenes samarbeidsrad (GPS) (2023).
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unntaksforskriften. Under mgtene hadde aktgrene diskutert priser, kvaliteter, volumer og
tilfarsel knyttet til de ulike produktene i strid med konkurranseloven 8 10. Grensedragningen
mellom «produsentrad» og «bransjerad» kom ogsa tydelig frem i 2016, da Kjgtt- og
fjgrfebransjens Landsforbund (KLF) og Nortura fremmet et forslag om et felles bransjerad
bestaende av de to organisasjonene. Radet skulle innga som en del av en ny
markedsbalanseringsordning for kjatt- og eggsektoren, og ideen var at en samlet bransje var
en forutsetning for en velfungerende og effektiv markedsbalansering. | den forbindelse
bestilte Neaerings- og fiskeridepartementet en juridisk vurdering av radets lovlighet opp mot
konkurranseloven. Konkurransetilsynet konkluderte med at et slikt samarbeid ville omfatte
flere enn primaerprodusentene og deres organisasjoner, fordi KLF hadde medlemmer fra ulike

deler av verdikjeden. Organisasjonen fremsto som en representant for bransjen som sadan.’

Basert pa Konkurransetilsynets vurdering la departementet til grunn at opprettelsen av et slikt
rad gikk «betydelig lenger enn det dagens primaernaringsunntak apner for».1% Tilslutningen
fra departementet illustrerer grensedragningen mot organisasjoner som opptrer i fellesskap

med neringsdrivende, og gir statte til Konkurransetilsynets tolkning av organisasjonskravet.

Oppsummert gir ordlyden, formalet og praksisen fra Konkurransetilsynet samlet grunnlag for
a forsta «deres organisasjoner» som de organisasjoner som opptrer som ledd i verdikjeden for
mat, og som enten bare har produsenter som medlemmer, eller som er 100 prosent
produsenteid. Tolkningen ivaretar formalet om at unntaket i minst mulig grad skal begrense
konkurransen utover i verdikjeden for mat. Dette betyr for eksempel at Norges Bondelag og
Norsk Bonde- og Smabrukarlag, hvor hvem som helst kan vaere medlemmer, ikke anses for &

veere produsentorganisasjoner i medhold av forskriften.

5.3 Hjemmelskravet

5.3.1 Innledning

Hjemmelskravet reiser fire problemstillinger. Jeg vil begynne med & vurdere om henvisningen

til landbrukspolitikken skal forstas som et krav om personell kompetanse, naermere bestemt

07 Konkurransetilsynet (2016) pkt. 3.1.1.
108 Meld. St. (2016-2017) s. 104.
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om det konkrete rettsgrunnlaget ma veere gitt av landbruksmyndighetene (punkt. 5.3.2). Den
andre problemstillingen knytter seg til hvordan uttrykket «i samsvar med» skal forstas (punkt
5.3.3). Til slutt vil jeg vurdere om og i sa fall hvilke begrensninger som ligger i at aktiviteten
ma knytte seg til «produksjon og omsetning» (punkt 5.3.4) av «landbruksprodukter» (punkt
5.3.5).

5.3.2 Personell kompetanse

En naturlig tolkning av henvisningen til «lov eller forskrift (...) eller avtale mellom staten og
nearingsorganisasjoner» er at en hvilken som helst lov, forskrift eller avtale mellom staten og
neringsorganisasjoner innenfor jordbruket kan hjemle et unntak fra konkurranseloven 88 10
eller 11. Av hgringsutkastet fremgar det at den generelle utformingen var ment som en
lovteknisk forenkling som skulle sikre landbruksmyndighetene fleksibilitet, og samtidig
forhindre en forskriftsendring parallelt med enhver endring i de konkrete

hjemmelsgrunnlagene.t®

Hjemmelsgrunnlagene som listes opp i bestemmelsen gir anvisning pa den myndigheten som
har kompetanse til a fastsette unntak fra forbudsbestemmelsene, herunder lovgiver,
forvaltningen og partene i jordbruksforhandlingene. Leses bestemmelsen i lys av
konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum kan det bare gjgres unntak for & gjennomfare
landbrukspolitiske malsettinger. For a sikre at unntaket ikke far et videre anvendelsesomrade
enn tiltenkt, er det naturlig & forstd denne henvisningen som at grunnlaget ma vare initiert av

landbruksmyndighetene.

Tolkningen har statte i departementets presisering om at det er landbruksmyndighetene som
«fastlegger det reelle omfanget og innholdet av unntaket gjennom lover og forskrifter, samt
avtaler mellom staten og neeringsorganisasjonene som til enhver tid er gjeldende» .10
Ordlyden og forskriftsutkastet trekker samlet i retning av at henvisningen til
landbrukspolitikken i konkurranseloven 8§ 3 annet ledd annet punktum i denne sammenheng

skal forstas som et krav til personell kompetanse.

I dag hjemler omsetningsloven, gitt av Landbruks- og matdepartementet, store deler av de

virkemidlene primarprodusentene og deres organisasjoner har til radighet for a regulere

109 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 3.
110 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 3.
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ettersparselen av landbruksprodukter i markedet. Ordlyden utelukker imidlertid ikke at ogsa
andre lignende lover vil kunne gi grunnlag for a gjennomfare landbrukspolitikk i strid med
konkurranseloven 88 10 og 11.11! | dag er store deler av landbrukspolitikken regulert ved
forskrift. Dette gjar at forskrifter gitt av landbruksmyndighetene er et sentralt
hjemmelsgrunnlag for gjennomfaringen av landbrukspolitikken. Jordbruksavtalen gir partene

mulighet til & forhandle frem og utfylle regelverket i trad med gjeldende landbrukspolitikk.

5.3.3 Kirav til forankring

Kravet om at aktiviteten ma veere «i samsvar med» et av de nevnte hjemmelsgrunnlagene,
tydeliggjer at det ma kunne vises til et konkret rettsgrunnlag som hjemler atferden det gjares
unntak for. Konkurransetilsynet kan palegge akterene som paberoper seg unntaket a vise il
den aktuelle hjemmelen som gir grunnlag for a gjere unntak for en bestemt aktivitet, jf.
forskriften § 3. Denne reguleringen har til formal & gjare det enklere for Konkurransetilsynet a
fare kontroll med og handheve regelverket, uten a ha inngaende kjennskap til det neermere

innholdet i landbrukspolitikken.!?

Ordlyden i forskriften § 2 oppstiller ingen andre kvalitative krav til utformingen av
hjemmelsgrunnlagene. Uttrykket «i samsvar med» gir anvisning pa to konkrete
problemstillinger. Det farste spgrsmalet er om uttrykket skal forstas som et krav om at den
bestemte aktiviteten ma vere direkte regulert i lov, forskrift eller avtale mellom staten og
neeringsorganisasjonene. Alternativet er at det er tilstrekkelig at den formelle hjemmelsrekken
er i behold.

Under hgringsrunden til forskriftsutkastet ga departementet uttrykk for at «det sentrale
vurderingstemaet vil vaere hvorvidt aktiviteten er omfattet av og eventuelt i overenstemmelse
med de aktuelle lover og forskrifter, eller de nevnte avtaler».''® Ved siden av alternativet om
at aktiviteten ma veaere «omfattet av» gir «i overenstemmelse med» indikasjoner pa at det er

tilstrekkelig at den formelle hjemmelsrekken er i orden.

Tolkningen har statte i forarbeidene til omsetningsloven, hvor lovgiver presiserer at
«regulereringer som samvirkeorganisasjonene setter i verk for & gjennomfare

jordbruksavtalen, blant annet etter vedtak av Omsetningsradet, er underlagt et unntak fra

111 Eksempelvis lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova).
112 Merknadene til § 3 i forskriften.
113 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 4.
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konkurranselovens sentrale forbudshestemmelser».1** Omsetningsradets vedtakskompetanse
er gitt i lov og jordbruksavtale.!'> At det kan gjegres unntak for en aktivitet i samsvar med et

vedtak fra Omsetningsradet illustrerer at det er tilstrekkelig at den formelle hjemmelsrekken
er i behold.

Det neste spgrsmalet er nar aktiviteten har tilstrekkelig klar forankring i et av de aktuelle
hjemmelsgrunnlagene. Et palegg fra myndighetene om en bestemt opptreden ma klart anses
for & veere innenfor ordlyden. Det samme gjelder for aktiviteter som spesifikt er nevnt i et av
de aktuelle hjemmelsgrunnlagene. Mer uklart er det om det er tilstrekkelig at aktiviteten er i
trad med det landbrukspolitiske formalet som hjemmelsgrunnlaget gir uttrykk for, uten at

aktiviteten nevnes spesifikt i bestemmelsen.

Et strengt krav til forankring vil kunne resultere i at landbruksmyndighetene vil matte
detaljstyre markedsaktarenes atferd for a sikre at det til enhver tid er tilstrekkelig hjemmel for
a gjere nermere bestemte unntak. En slik lovregulering vil veere ressurskrevende, praktisk
vanskelig & gjennomfare, og i strid med formalet om a skape fleksibilitet gjennom en generell
utforming av hjemmelsgrunnlagene. Dette gjer det naturlig at uttrykket «i samsvar med» ikke

forstas som et krav om at aktiviteten ma veere spesifikt nevnt i kompetansegrunnlaget.

Det kan likevel ikke ha veert meningen & gi primaernaringsunntaket et videre
anvendelsesomrade enn det den landbrukspolitiske begrunnelse gir anvisning pa. For a sikre
at aktiviteten har forankring i landbrukspolitikken ma formalet komme klart og entydig til
uttrykk i det aktuelle hjemmelsgrunnlaget. Et slikt klarhetskrav vil bidra til & redusere risikoen
for at det gjares unntak som ikke er tilstrekkelig vurdert av landbruksmyndighetene, og
falgelig er det naturlig & innfortolke en slik begrensning. Det betyr at den nedre grensen for
nar aktiviteten er «i samsvar med» hjemmelsgrunnlaget er nar aktiviteten fremstar som

forutsatt eller egnet for 4 oppna formalet med grunnlaget.

Tolkningsalternativet er i trad med reguleringsmetoden som benyttes i de mest sentrale
hjemmelsgrunnlagene. Markedsreguleringsforskriften § 3-1 illustrerer for eksempel hvordan
hjemmelsgrunnlaget kan gi uttrykk for overordnede malsettinger hvor primarprodusentene og

deres organisasjoner far en variert grad av frihet til & iverksette tiltak for a sikre et balansert

14 Ot.prp. nr. 47 5. 9.
115 Omsetningsloven § 5 farste ledd og jordbruksavtalen 2023-2024 pkt. 5.
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marked.'® For melk og korn har markedsregulator «ansvar for & sgke a ta ut avtalt malpris i
samsvar med forutsetningene om at malpris skal kunne oppnas ved markedsbalanse», jf.
bestemmelsens farste ledd. Malsettingen for egg og kjattprodukter, som er regulert i
bestemmelsens annet ledd, gir markedsregulator en enda starre grad av frihet.
Markedsregulator har «ansvaret for a sikre et balansert marked i samsvar med gjeldene
landbrukspolitikk». Utformingen av de overordnede pliktene i markedsreguleringsforskriften

tilsier at kravet til forankring ikke burde forstas for strengt.

Oppsummert ma det aktuelle hjemmelsgrunnlaget vurderes konkret for a avgjere om
aktiviteten er lovmessig. Sa fremt den formelle kompetanserekken er i orden, kreves det ikke
at aktiviteten spesifikt er beskrevet i hjemmelsgrunnlaget, det er tilstrekkelig at aktiviteten er i
trad med det landbrukspolitiske formalet som uttrykkes i hjiemmelsgrunnlaget. Tolkning
innebzrer at hjemmelskravet som sadan legger fa begrensninger pa landbruksmyndighetenes
adgang til & gjere unntak fra forbudsbestemmelsene i konkurranseloven §§ 10 og 11, men
presiserer at det ma kunne vises tilbake til et konkret og tilstrekkelig presist
hjemmelsgrunnlag. | Tine-saken, jf. Rt. 2011 s. 910, var det nettopp mangelen pa et konkret
hjemmelsgrunnlag som gjorde at primarnzringsunntaket ikke fikk anvendelse.

5.3.4 Neaermere om fgrste- og annenhandsomsetningen

Forskriften § 2 begrenser aktiviteten det kan gjgres unntak for til «produksjon og omsetning»
av landbruksprodukter. Ordlyden «produksjon og omsetning» er definert i bestemmelsens
annet ledd som «tiltak for & bringe produktet frem til markedet», ogsa «forskning og
utvikling, foredling, distribusjon, markedsfering». Definisjonen forstas som en avgrensning
mot aktivitet som ikke inngar i arbeidet med a bringe et landbruksprodukt til markedet.

Opplistingen av aktiviteter som kan unntas i medhold av forskriften er ikke uttammende.

Det er bondens faktiske opptreden frem til farstehandsomsetningen som kan unntas fra
forbudsbestemmelsene. Bonden selger ofte levende, slakteklare dyr til et slakteri for den
videre behandling av produktet. Da vil all den aktiviteten som inngar i a bringe produktet

frem til slakteriet innga i farstehandsomsetningen. Velger derimot bonden & gjennomfare

116 Se markedsreguleringsforskriften § 1. Skillet mellom bestemmelsens farste- og annet ledd illustrer ogsa at
markedsregulatorene for de ulike produktene har tilpassede oppgaver for & oppnd markedsbalanse.
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slakt- og nedskjeering selv skjer det ikke en omsetning gjennom disse aktivitetene, og ogsa

disse aktivitetene vil innga i farstehandsomsetningen.

At den «videre (annenhands-)omsetningen» er omfattet av unntaket nar avtakeren av
produktene er primarprodusentenes organisasjoner fremgar av merknadene til forskriften § 2.
Konkurranseloven av 1993 § 3-8 omfattet «samarbeid ved fgrstehandsomsetningen for norske
jordbruks-, skogbruks- og fiskeriprodukter fra forbudsbestemmelsenes
anvendelsesomrade».'*” Merknaden om annenhandsomsetningen reiser spgrsmal om unntaket
etter 2004-loven har fatt en videre rekkevidde enn etter 1993-loven. Bade hgringsinstansene
og departementet har fremhevet at utvidelsen av forbudsbestemmelsenes anvendelsesomrade,
som ble innfert i 2004, sammen med strukturendringer i produksjons- og omsetningsleddene
innenfor jordbruket og utvikling innenfor jordbrukspolitikken, ville kunne fare til at deler av
samvirkenes virksomhet, som far var lovlig, na ville kunne rammes av de nye
forbudsbestemmelsene.!® Dette utgangspunktet gjer at merknaden om
annenhandsomsetningen ikke forstas som en reell utvidelse av unntakets rekkevidde, men
heller som en tilpasning slik at landbruksforvaltningen fortsatt skal kunne gjennomfares uten

a komme i konflikt med konkurranseloven 88§ 10 og 11.

Bade primarprodusentenes farstehandsomsetning og produsentorganisasjonenes
annenhandsomsetning omfattes av unntaket. Leses merknadene om annenhandsomsetningen
sammen med kravet om at organisasjonens medlemmer/eiere ma veere primeerprodusenter,
utgjer organisasjonenes arbeid i utgangspunktet bare en forlengelse av bgndenes
farstehandsomsetning. | den forbindelse bemerkes det ogsa at et eventuelt overskudd som
samvirkene far etterbetales til bonden, jf. samvirkelova § 27.11° Den samordnede opptreden

vil av den grunn veere i primarprodusentenes interesse.

Samarbeid om produksjon og omsetning vil kunne gi lavere produksjonskostnader for den

enkelte, sammenlignet med at hver enkelt bonde skal bearbeide sine produkter pa hvert sitt

117 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 222.

118 | ovendringen innebar at det ble innfart et generelt forbud mot konkurransebegrensende samarbeid, i tillegg til
at det ble gitt et nytt forbud mot et foretaks misbruk av dominerende stilling. Se blant annet ot.prp. nr. 6 (2004-
2004) s. 58.

119 Tines arsrapport fra 2022 s. 31 viser at bgndene mottar vesentlige deler av avkastningen til Tine.

38



anlegg, for sa a distribuere dem selv.?° Lavere priser i markedet vil gke ettersparselen etter

norske landbruksprodukter, og derigjennom styrke bondens posisjon i markedet.'

5.3.5 Landbruksprodukter

Den produksjonen og omsetningen det gjares unntak for ma knytte seg til
«landbruksprodukter», jf. forskriften § 2. Det er ikke tvilsomt at basisravarer som melk, kjatt,
egg og korn er a anse som landbruksprodukter.?? Leses «landbruksprodukter i lys av
forskriften 8 2 annet ledd vil ikke «foredling» av et produkt innebere at varen mister karakter
av a veere et landbruksprodukt.'? Dette er et sterkt argument for at ordlyden skal forstas som
ethvert produkt som har sin opprinnelse i landbruket. Denne tolkningen er ogsa lagt til grunn i
forskrift om forskningsavgift pa landbruksprodukter.'>* | 8§ 2 farste ledd defineres
«landbruksprodukt» som «enhver ravare, halvfabrikata eller ferdigvare av animalsk eller
vegetabilsk opprinnelse (...)». Definisjonen er ikke direkte overfarbar til unntaksforskriften.
Det er likevel landbruksmyndighetene som har vedtatt begge forskriftene, og hensynet til et

enhetlig regelverk taler for en sammenfallende forstaelse av ordlyden.

I hgringsutkastet til forskriften har departementet uttalt at «<Konkurransetilsynet har i sin
praksis tillatt en viss grad av videreforedling, men grensene for hva som omfattes av unntaket
er uklare.»?> Formuleringen gir inntrykk av at bade forskriftsgiver og forvaltningen mener at
det ligger en begrensning i foredlingsgraden av produktet, men at den narmere grensen ikke

er trukket opp. Spgrsmalet er om det er grunnlag for a innfortolke en begrensning i ordlyden.

Om forskriften for eksempel leses i lys av RAK-tilskuddsordningen kan det trekkes opp et
skille mellom «industrielt bearbeidede jordbruksvarer (ferdigvare) (...) som inneholder
norskproduserte jordbruksravarer» pa den ene siden, og «jordbruksravarer» pa den andre

siden, jf. RAK-tilskuddsforskiften § 2 farste ledd.126 Heller ikke denne grensedragningen er

120 NOU 2002: 6 s. 426.

121 NOU 2002: 6 s. 426.

122 Tolkningen har statte i omsetningsloven § 1.

123 Foredling forstés blant annet som bearbeiding av en ravare jf. det norske akademis ordbok.

124 Forskrift 20. desember 2012 nr. 1417 om forskningsavgift pa landbruksprodukter.

125 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 2.

126 Forskrift 10. juni 2009 nr. 636 om ravareprisutjevning for bearbeidede jordbruksvarer. RAK er en forkortelse
for rAvarekompensasjon, og ordningen gar i korte trekk ut pa at industri som benytter seg av norske ravarer far et
tilskudd som likestiller norske varer med varene pa det internasjonale markedet. Formalet med ordningen er &
sikre at «nzeringsmiddelindustrien i Norge kan produsere og omsette industrielt bearbeidede jordbruksvarer
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direkte overfarbar til tolkningen av «landbruksprodukter» i unntaksforskriften, men prinsippet
kan bidra til & kaste lys over hvordan en eventuell begrensning kan innfortolkes i ordlyden,
herunder at det avgrenses mot produkter som har mistet karakter av a vere et
landbruksprodukt. Fjordland AS selger for eksempel ferdige middagsretter som «Lapskaus»
eller «Juletallerken».*?” Disse produktene selges med andre ord ikke som landbruksprodukter,
selv om de har ravarer i resepten.?® Dette tolkningsalternativet vil gi grasonetilfeller, og
hensynet til klare og enkle regler taler derfor i mot en slik forstaelse av «landbruksprodukter».
De ulike ordningene innenfor landbrukslovgivningen viser imidlertid at det ikke eksisterer en

enhetlig definisjon av landbruksprodukter.

Det er sarlig utviklingen innenfor landbrukssamvirkenes virksomhet som gjer det aktuelt &
vurdere om det er grunnlag for a innfortolke en slik begrensning i forskriften. Den stadige
satsingen pa nye arenaer og produkter har reist sparsmal knyttet til hvordan utviklingen
pavirker konkurransen i industrileddet. Under hgringsrunden til forskriftsutkastet uttrykte
Konkurransetilsynet bekymring for at utformingen av forskriften ville kunne «apne for at
bearbeidede landbruks- og fiskeriprodukter i stgrre grad enn etter gjeldende konkurranselov i
§ 3-8 vil kunne omfattes av unntaket», og at en slik utvidelse av primarnaringsunntaket vil
kunne gi produsentorganisasjonene «et konkurransefortrinn fremfor andre aktarer pa

foredlingsleddet».t?°

Nar produsentene leverer ravarene til sine organisasjoner for videreforedling og distribusjon,
opptrer organisasjonene i industrileddet, i konkurranse med uavhengige naringslivsaktarer pa
markedet, og ikke i produsentleddet. Innfor meierisektoren vil for eksempel Tine sin
bearbeiding av melk til ost og andre meieriprodukter skje i konkurranse med aktarer som
Synngve Finden og Q-meieriene. Det faktum at organisasjonen ikke opptrer i produsentleddet

er i seg selv et moment som taler for en innskrenkende tolkning av ordlyden.

En innskrenkende tolkning vil ogsa veere mer i trad med landbruksunntaket i E@S-avtalen
artikkel 8 nr. 3. Forstaelsen av landbruksprodukter i forskriften og i produktlisten i E@S-

basert p& norskproduserte jordbruksravarer» og samtidig veere konkurransedyktig i utlandet, jf. § 1 i RAK-
tilskuddsforskiften. Forskriften er gitt av Landbruks- og matdepartementet.

127 Fjordland (2023).

128 De ulike ordningene innenfor landbruksforvaltningen viser at det ikke eksisterer en enhetlig definisjon av
«landbruksprodukters i landbrukslovgivningen.

129 K onkurransetilsynet (2004) s. 2.
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avtalen protokoll 3 er imidlertid ikke harmonisert. Dette illustreres blant annet i Synngve
Finden-saken. Synngve Finden AS hevdet at det nasjonale distribusjonstilskuddet i
prisutjevningsordningen til smakstilsatt yoghurt utgjorde ulovlig statsstette. | henhold til det
nasjonale unntaket er smakstilsatt yoghurt, eksempelvis jordbaeryoghurt, ansett for a veere et
landbruksprodukt. Det er det ikke etter sarreglene i protokoll 3 i E@S-avtalen.’* EFTA-
domstolen kom derfor til at tilskuddet var ulovlig statsstatte.3! E@S-retten bidrar med andre

ord ikke inn i tolkningen av det nasjonale unntaket.

I mangel av presiseringer som uttrykker et konkret formal om a begrense rekkevidden av
unntaket, gjar lovgivers generelle henvisning til at det er samvirkenes «virksomhet» som
unntas gjennom primarnaringsunntaket, det naturlig at det ikke innfortolkes en begrensning i
«landbruksprodukter».132 Reguleringen av distribusjonsvirksomhet knyttet til foredlede
meieriprodukter, for eksempel ost og melk, gir statte til tolkningen om at det avgjgrende er at
produktet har sin opprinnelse i landbruket, jf. prisutjevningsforskriften 8 8. Tolkningen er
ogsa i trad med formalet med lovendringen i 2004, herunder «a finne frem til unntak som er
tilpasset den utviklingen som er skjedd siden naveerende konkurranselov ble vedtatt og som er

fleksibel nok til & kunne tilpasses den politikk som vil bli fastlagt i fremtiden.»133

Samlet er det ikke tilstrekkelig klare holdepunkter for & fravike utgangspunktet om at

foredling ikke endrer produktets karakter fra & vere et «landbruksprodukt».

5.4 Oppsummering

Rammeforskriften om unntak for samarbeid mv. innen landbruk og fiske, som er gitt i
medhold av konkurranseloven § 3 annet ledd annet punktum, trekker opp grensene mellom
landbruksmyndighetene- og konkurransemyndighetenes kompetanse innenfor virkeomradet til
konkurranseloven 88 10 og 11. Nar vilkarene i forskriften er oppfylt star
landbruksmyndighetene fritt til & gjennomfare landbrukspolitikk i strid med
forbudsbestemmelsene i konkurranseloven 8§88 10 og 11. Det samme gjelder for

fiskerimyndighetene.

130 E_1/16, Synnave Finden AS.

131 | andbruksunntaket apner for at det kan gis statsstgtte til produktene som unntas fra avtalen.
132 NOU 2002: 6 VEDLEGG 1s. 421.

133 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 39.
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Basert pa mine rettslige vurderinger og konklusjoner i punkt 5 ovenfor har
primaernaringsunntaket fatt et vidt anvendelsesomrade. Innledningsvis reiser jeg sparsmal
ved om det er grunnlag for a innfortolke begrensninger i ordlyden «produksjon og omsetning»
og i «landbruksprodukter». Produksjon og omsetning er vidt definert i forskriften § 2 annet
ledd, og rettskildene gir ikke grunnlag for a tolke ordlyden innskrenkende. Den samme
definisjonen, som blant annet nevner «foredling» gjer at «landbruksprodukter» forstas som

ethvert produkt som har sin opprinnelse i landbruket.

Til tross for at det primare formalet med reguleringen er a styrke bgndenes posisjon i
markedet, for derigjennom & bevare det norske landbruket, avgrenser ikke forskriften mot at
ogsa samvirkenes aktivitet i industrileddet vil kunne vere unntatt fra konkurranseloven §§ 10
og 11. Kravet om at atferden ma ha en klar forankring i lov, forskrift eller jordbruksavtale gitt
av landbruksmyndighetene, hindrer likevel at unntaket far en videre anvendelse enn det er
landbrukspolitisk dekning for. Konsekvensen av den vide adgangen til & gjgre unntak fra
forbudsbestemmelsene er med andre ord ikke er ensbetydende med at det faktisk gjeres

unntak.

En rettslig vurdering av forholdet mellom forbudsbestemmelsene og de konkrete
reguleringene som skal bidra til & gjennomfare landbrukspolitikken i dag, viser at kjernen i
primaernaringsunntaket er a tilrettelegge for at bgndene skal kunne samordne sin opptreden i
markedet, og for at tiltakene markedsregulator iverksetter for & oppna markedsbalanse skal
kunne gjennomfares. Dette gjgr unntaket fra forbudene i konkurranseloven 8§ 10 og 11 til en

rettslig forutsetning for gjennomfgringen av norsk landbrukspolitikk.

Basert pa konklusjonene ovenfor er det ikke utenkelig at unntaket har fatt en videre
rekkevidde enn tiltenkt av lovgiver. Om dagens forskrift i for stor grad apner opp for at det
gjeres unntak som kan ha konkurransevridende konsekvenser videre i verdikjeden vil veere
opp til lovgiver & vurdere. Departementet har presisert at dersom «Regjeringen og/eller
Stortinget skulle vedta endringer i landbrukspolitikken som er av betydning for

unntaksforskriften, vil det veere naturlig & endre forskriften.»34

134 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (2004) s. 4.
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6 Awvsluttende betraktninger

Avslutningsvis vil jeg trekke frem lovforslaget fra Neerings- og fiskeridepartementet fra 31.
mars 2023, som gar ut pa a innfgre to nye bestemmelser i konkurranseloven, som et
supplement til 88 10 og 11. Bestemmelsene innfarer et nytt markedsetterforskningsverktay,
som skal gi Konkurransetilsynet generell myndighet til & igangsette markedsetterforskning, og
til & palegge avhjelpende tiltak safremt det foreligger «forhold som vesentlig begrenser eller
er egnet til & vesentlig begrense konkurransen i strid med lovens formal».'% Forholdet til

primaernaringene innenfor landbruk og fiskeri er ikke behandlet i lovforslaget.

Dersom forslaget vedtas uten en avgrensning mot primarnaringene i landbruks- og
fiskerisektorene, vil Konkurransetilsynet gis adgang til & gjere inngrep overfor disse
naeringene, i strid med den kompetansefordelingen som kommer til uttrykk i
konkurranseloven 8§ 3 annet ledd annet punktum og premisset om at konkurranselovgivningen
ikke skal endre innholdet i landbruks- og fiskeripolitikken. Landbruksdirektoratet har derfor
tatt til orde for at forholdet til primaernaeringsunntaket ma behandles fer en eventuell

regulering vedtas.*

Lovforslaget illustrerer viktigheten av a klarlegge rekkevidden av primarnaringsunntaket.
Nar vilkarene i forskriften § 2 er oppfylt har lovgiver en plikt til & sgrge for at

konkurranselovgivningen ikke begrenser gjennomfgringen av landbruks- og fiskeripolitikken.

135 | andbruksdirektoratet (2023) s. 9.
136 | andbruksdirektoratet (2023) s. 12.
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https://www.landbruksdirektoratet.no/nb/filarkiv/rapporter/Utredning%20av%20konkurransefremmende%20tiltak%20i%20prisutjevningsordningen%20for%20melk%20Rapport%202022%2047.pdf/_/attachment/inline/206affb7-d79e-4d27-94b9-6eb907b43fa0:f4ff0cd175f2ede5cc5a1a2b0d2a76dfeac0f6c0/Utredning%20av%20konkurransefremmende%20tiltak%20i%20prisutjevningsordningen%20for%20melk%20Rapport%202022%2047.pdf
https://www.tine.no/om-tine/TINE-aarsrapport-2022.pdf
https://www.bondelaget.no/nyhetsarkiv/oppretter-produsentrad
https://naob.no/ordbok/foredle
https://www.fjordland.no/produkter/middag?page=2&mealFilter=07c493e9-4ef7-468a-8933-80a1c7e45202
https://www.fjordland.no/produkter/middag?page=2&mealFilter=07c493e9-4ef7-468a-8933-80a1c7e45202
https://www.grontprodusentene.no/om-oss

https://www.landbruksdirektoratet.no/nb/jordbruk/regulering-og-
kvoter/markedsrequlering-i-jordbruket/malprissystemet.

Tine. TINE lanserer Fremtidsmelk — laget for a kutte klimagassutslipp. Hentet 9. desember
2023 fra
https://medlem.tine.no/aktuelt-fra-tine/tine-lanserer-fremtidsmelk--laget-for-a-kutte-

klimagassutslipp.
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