
 

148. löggjafarþing 2017–2018.
Þingskjal 268  —  73. mál.

Svar

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra við fyrirspurn frá Þorsteini Víglundssyni
um samkeppni í mjólkuriðnaði og stuðning við hann.

1. Var lagt mat á væntanleg áhrif á samkeppni á dagvörumarkaði áður en lög nr. 85/2004,
um breytingu á lögum nr. 99/1993, um framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum,
voru sett og mjólkuriðnaði veittar margvíslegar undanþágur frá samkeppnislögum?

Með frumvarpi til breytinga á lögum nr. 99/1993 var stefnt að því að eyða þeirri réttar-
óvissu sem skapast hafði um það að gildandi búvörulög tryggðu ekki með nægjanlegri vissu
að samráð, samruni og verðtilfærsla í mjólkuriðnaði væri undanskilið gildissviði samkeppnis-
laga í samræmi við ætlun löggjafans. Mikill fjárhagsvandi hafði einkennt flest svið landbún-
aðar og var slíkur vandi ekki einskorðaður við Ísland því að svipuð fjárhagsvandræði steðj-
uðu að bændum í nágrannalöndum okkar og víða um heim. Á Íslandi hafði mikið verið fjallað
um orsakir vandans og ýmislegt nefnt í því sambandi en einkum þó:

– að þróun smásöluverðs landbúnaðarafurða færi hækkandi þrátt fyrir lækkandi afurðaverð
til bænda og 

– að óheft samkeppni við sölu landbúnaðarafurða, miðað við þáverandi markaðsaðstæður,
tryggði hvorki sanngjarnt verð til framleiðenda né neytenda.

Í ljósi þessa var það almennt álit framleiðenda að almenn hagfræðileg rök um að sam-
keppni í viðskiptum efldu hagvöxt þyrftu að víkja fyrir markmiðum búvörulaga og sérstöðu
landbúnaðarins, enda gæti það fyrirkomulag einnig orðið neytendum og þjóðfélaginu í heild
til góða, til lengri tíma litið. Bent er á að markmið búvörulaga voru (og eru enn) m.a. að
vernda byggðastefnu og tryggja að landbúnaðarvörur, sérstaklega ferskar mjólkurafurðir, sem
eru dagvörur, yrðu í boði á viðráðanlegu verði fyrir alla landsmenn. Grundvöllur þess þótti
vera að verðlagning ferskra mjólkurafurða hefði bein áhrif á útgjöld nær allra heimila í land-
inu og því var talið nauðsynlegt að tryggja ákveðið hámarksheildsöluverð á þeim til allra
smásala, óháð staðsetningu á landinu.

Skorað hafði verið á þáverandi iðnaðar- og viðskiptaráðherra að taka samkeppnislögin til
endurskoðunar með tilliti til sérstöðu íslenskrar búvöruframleiðslu. Sú leið var hins vegar
ekki talin heppileg, m.a. á grundvelli þess að samkeppnislögin væru almenn lög. Til þess að
kanna tengsl laga um framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum (búvörulaga), nr. 99/1993,
og samkeppnislaga fól þáverandi landbúnaðarráðherra þeim Árna Vilhjálmssyni hæstaréttar-
lögmanni og Eiríki Tómassyni prófessor að skrifa álitsgerð um efnið og gera tillögur til
breytinga á búvörulögum. Sérstaklega var þeim falið að leggja mat á hvernig hægt væri að
tryggja virka samkeppni í framleiðslu og sölu búvara án þess að hagsmunir bænda og íslensks
landbúnaðar væru fyrir borð bornir. Vísað er til álitsgerðar ofangreindra aðila um sam-
keppnisumhverfi í landbúnaði og stöðu búvöruframleiðslu gagnvart samkeppnislögum frá
apríl 2004.

Í megindráttum var það niðurstaða endurskoðunar á búvörulögum að í ljósi skuldbindandi
samninga ríkisins við framleiðendur um styrki og að teknu tilliti til markaðsaðstæðna gæti
verið nauðsynlegt að lögfesta skýr ákvæði í búvörulög sem undanskildu ákveðna þætti verð-
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myndunar á heildsöluverði gildissviðs samkeppnislaga. Hins vegar þótti ljóst með hliðsjón
af auknum alþjóðlegum skuldbindingum ríkisins um lækkun tolla og styrkja til landbúnaðar,
m.a. innan Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar (WTO), að samkeppni á innanlandsmarkaði mundi
harðna mikið í náinni framtíð.

Í frumvarpinu var því fylgt landbúnaðarstefnu búvörulaga eins og hún kemur fram í 1. gr.
þeirra. Birtust þar glögglega markmið um að tryggja jöfnuð á milli framleiðenda og við-
unandi kjör bænda. Jafnframt kom þar fram sú stefna löggjafans að framleiðsla búvara til
neyslu og iðnaðar yrði í sem nánustu samræmi við þarfir þjóðarinnar og tryggði ávallt
nægjanlegt vöruframboð við breytilegar aðstæður í landinu.

Í 51. gr. búvörulaga er sérstaklega vikið að markmiðum X. kafla laganna sem fjallaði á
þeim tíma um framleiðslu og greiðslumark mjólkur á árunum 1998–2005. Samkvæmt grein-
inni voru markmiðin m.a. að skapa rekstrarumhverfi fyrir framleiðslu og vinnslu mjólkur-
afurða sem leiddi af sér aukna hagkvæmni, bætta afkomumöguleika í mjólkurframleiðslu og
jafnframt að viðhalda þeim stöðugleika sem náðst hefði milli framleiðslu og eftirspurnar. Í
samræmi við framangreind sjónarmið var í frumvarpinu miðað við að ákveðnum greinum
búvörulaganna yrði breytt til þess að gera afurðastöðvum í mjólkuriðnaði kleift að mæta
harðnandi samkeppni erlendis frá þar sem líklegt þótti að tollar mundu lækka á samkeppnis-
vörum í kjölfar skuldbindinga ríkisins vegna samninga aðildarríkja Alþjóðaviðskiptastofnun-
arinnar og þeirrar stefnu stjórnvalda að verðlagning á landbúnaðarvörum yrði gefin frjáls
þegar markaðsaðstæður sköpuðust til þess að verðmyndun gæti orðið á grundvelli framboðs
og eftirspurnar. Þar til markaðurinn gæti talist þroskaður í þeim skilningi var miðað við að
starfsemi afurðastöðva í mjólkuriðnaði yrði undanskilin gildissviði samkeppnislaga en á móti
yrði heildsöluverð helstu mjólkurafurða ákveðið af verðlagsnefnd eins og hafði verið. Var
það talið líklegt til að ná fram nauðsynlegri hagræðingu hjá afurðastöðvunum án þess að verð
nauðsynjavara til neytenda mundi hækka.

2. Hafa stjórnvöld lagt mat á áhrif þessara undanþágna eftir að lögin voru sett?
Stjórnvöld hafa ekki lagt mat á áhrif þessara undanþágna eftir að lögin voru sett. Þó er rétt

að taka fram að ráðuneytið fékk þá Árna Vilhjálmsson hrl. og Eirík Tómasson prófessor til
að vinna álitsgerð um samkeppnisumhverfi í landbúnaði og stöðu búvöruframleiðslu gagnvart
samkeppnislögum árið 2004, sem vísað er til í svari við 1. tölul.

3. Hvernig hefur innflutningur á mjólk og mjólkurafurðum þróast á sama tíma og hvert er
umfang hans í hlutfalli við innlenda framleiðslu?

Á mynd 1 má sjá þróun á samanlögðu magni innfluttra mjólkurvara frá árinu 2004 til
ársins 2017. Mynd 2 sýnir þróun á verðmæti samanlagðs innflutnings fyrir sama tímabil. Inn-
flutningur ársins 2017 miðast við tímabilið desember 2016 til nóvember 2017, þar sem gögn
fyrir desember 2017 eru enn ekki tiltæk. Innflutningur helst nokkuð stöðugur mestallt tíma-
bilið en eykst nokkuð árið 2017. Ostar og ystingar eru nálægt 90% af verðmæti innflutnings
öll árin. Í viðauka I má finna ítarlega töflu með tölulegum upplýsingum um: 1) magn
innfluttra mjólkurvara, 2) verðmæti innflutnings á hafnarbakka erlendis í krónum á verðlagi
hvers tíma (e. FOB) og 3) verðmæti innflutnings með flutningskostnaði til Íslands í krónum
á verðlagi hvers tíma (e. CIF).
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Mynd 1. Samanlagður innflutningur mjólkurvara (magn).

Heimild: Hagstofa Íslands, Samtök afurðastöðva í mjólkuriðnaði, útreikningar Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands.

Mynd 2. Samanlagður innflutningur mjólkurvara (verðmæti).

Heimild: Hagstofa Íslands, Samtök afurðastöðva í mjólkuriðnaði, útreikningar Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands.

Mynd 3 sýnir innflutning mjólkurvara í hlutfalli við innlenda framleiðslu í kílóum. Oft er
betra að líta á markaðsverð í þessu samhengi frekar en magn, en ekki liggja fyrir upplýsingar
um verðmæti innlendrar framleiðslu á smásölugrunni og því er hér horft til magns. Þá ber að
hafa í huga að flokkar mjólkurvara eru fjölbreyttir. Draga má þá ályktun að kílóverð inn-
fluttra osta sé að jafnaði hærra en innlendra osta. Þegar litið er til innflutnings í kílóum er
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innflutningur ekki mikill á flestum mjólkurvörum í samanburði við innlenda framleiðslu. Inn-
flutningur osta sker sig helst úr, en hann er á bilinu 3–5% af innlendri framleiðslu í kílóum
talið. Árið 2017 hækkar sama hlutfall í 8%. Leiða má að því líkum að hlutfall verðmæti inn-
flutnings sé þó eitthvað hærra en í magni talið. Algengt er að heild- og smásalar nýti tollkvóta
eða flytji inn ýmsar tegundir mjólkurvara sem takmarkað framboð er af hér á landi, t.d. ýmsir
sérostar. Árið 2013 var nokkuð flutt inn af smjöri, en lítið önnur ár. Rétt er að hafa í huga að
í tölum um framleiðslu eru vörur sem fluttar eru út. Nokkuð er flutt út af smjöri, mjólkurdufti
og öðrum mjólkurvörum, þannig að meira er framleitt hér á landi en það sem innlendir
framleiðendur setja á íslenskan markað. Í framleiðslutölurnar vantar hins vegar tölur um
mjólkurvörur sem unnar eru heima (seldar beint frá bónda). Í viðauka II má finna töluleg
gögn um innlenda framleiðslu og innflutning sem liggja til grundvallar útreiknings á hlutfalli
innflutnings.

Mynd 3. Innflutningur mjólkurvara – hlutfall magns innflutnings af innlendri framleiðslu.

Heimild: Hagstofa Íslands, Samtök afurðastöðva í mjólkuriðnaði, útreikningar Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands.

4. Hvernig hefur verðþróun mjólkur og helstu mjólkurafurða verið á sama tíma? Óskað er
sundurliðaðra upplýsinga um verðþróun mjólkur og helstu mjólkurafurða í samanburði
við þróun:
a. vísitölu neysluverðs án húsnæðis,
b. verðs á matvöru almennt,
c. verðs annarrar drykkjarvöru, þ.e. gosdrykkja, vatns og ávaxtasafa,
d. verðs á kjötvöru,
e. verðs á grænmeti?

Upplýsingar um verðþróun má finna í töflum 1–5 hér á eftir. Verðþróun er sýnd á vísitölu-
formi þar sem notast er við árið 2004 sem grunnár og segja tölurnar til um hlutfallslega verð-
breytingu miðað við vísitölu neysluverðs og verð á annarri matvöru (upptalinni í stafliðum
4. tölul.). Verðgögn eru fengin frá Hagstofu Íslands og miða þau við smásöluverð úr versl-
unum. Mjólkurvörur lækka almennt í verði miðað við aðrar vörur fyrstu ár tímabilsins en
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hækka nokkuð eftir árið 2013. Miðað við gosdrykki, vatn og ávaxtasafa hafa mjólkurvörur
hækkað þónokkuð. Verð á ostum hækkar minnst, en verð á mjólk og jógúrt mest. Athygli er
vakin á að smásöluálagning á mjólkurvörum er frjáls en opinber verðlagning gildir um
ákveðnar mjólkurvörur (þ.e. grunnvörur, svo sem nýmjólk, undanrennu, rjóma, smjör og
brauðosta). Verðsamanburður þessi nær því bæði til breytinga á heildsölu- og smásöluverði.
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Heimildir taflna 1–5: Hagstofa Íslands, útreikningar Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands. 

5. Hvernig hefur stuðningur við mjólkuriðnað þróast á gildistíma laga nr. 85/2004 sem
hlutfall af stuðningi við landbúnað alls?

Kúabændur fá greiðslur frá ríkinu, en mjólkuriðnaðurinn sem slíkur fær engan beinan
stuðning úr ríkissjóði. Efnahags- og framfarastofnunin, OECD, metur stuðning hins opinbera
við bændur, annars vegar með beinum greiðslum úr ríkissjóði og hins vegar markaðsstuðn-
ing. Sá síðarnefndi felst í því að neytendur greiða hærra verð fyrir búvörur en þeir mundu
gera ef ekki væru tollar á innfluttum búvörum. Það verð sem íslenskir bændur fá fyrir fram-
leiðslu sína er borið saman við áætlað verð á innfluttri mjólk á sama framleiðslustigi.

Í töflu 6 má sjá að stuðningur við kúabændur á föstu neysluverði minnkar nokkuð árin
2007, 2010 og 2013, en eykst síðan töluvert undir lok tímabilsins. Í viðauka III má finna sam-
bærilega töflu þar sem gildi fyrir öll árin 2004 til 2016 koma fram. Í lok tímabilsins munar
ekki mjög miklu á stuðningi við kúabændur og því sem var árið 2004, ef mælt er á föstu
neysluverði. Í svari við 6. tölul. fyrirspurnarinnar kemur fram að greiðslur úr ríkissjóði
minnka með tímanum á föstu neysluverði. Af þessu má álykta að markaðsstuðningur hafi
aukist, en við mat OECD á markaðsstuðningi hafa ýmsar breytur áhrif, svo sem þróun gjald-
miðla og heimsmarkaðsverð á mjólkurvörum. Með öðrum orðum eykst munur á verði á mjólk
frá íslenskum bændum og innflutningsverði undir lok tímabilsins miðað við fyrstu árin. Þá
sýnir taflan mat OECD á hlut opinbers stuðnings við kúabændur af tekjum þeirra. Opinber
stuðningur er 75–80% af tekjum bænda fyrstu árin, hlutfallið lækkar í 50–60% árið 2007, en
hækkar aftur í um 70% síðustu árin. Í töflunni sést einnig að stuðningur við kúabændur er
jafnan nálægt helmingi þess stuðnings sem rakinn verður til einstakra búvara (e. PSE). Því
gefur neðsta línan (sjá feitletrað) í töflunni sennilega bestu mynd af hlut kúabænda í
heildarstuðningi við landbúnað.
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Á verðlagi hvers árs 2004 2007 2010 2013 2016

Stuðningur við mjólkurframleiðslu (m.kr.)1 6.867            6.017          7.360           7.275         12.116       

Heildarstuðningur við einstaka vörur (e. PSE, m.kr.)2 13.566          15.183        15.481         17.901       26.858       
Miðað við fast neysluverð 2004 2007 2010 2013 2016

Stuðningur við mjólkurframleiðslu (m.kr.)1 12.967          9.739          8.977           7.809         12.330       

Heildarstuðningur við einstaka vörur (e. PSE, m.kr.)2 25.617          24.575        18.882         19.215       27.333       

% stuðningur af tekjum bænda 77% 54% 49% 45% 71%
% stuðningur við mjólkurframleiðslu af PSE 51% 40% 48% 41% 45%
1  Mælikvarði á tilfærslur frá neytendum og skattgreiðendum til bænda, vegna framleiðslutengds stuðnings frá hinu opinbera (e. Producer single commodity transfers).
2  Mælikvarði á tilfærslur frá neytendum og skattgreiðendum vegna stuðnings við framleiðslu búvara, óháð eðli stuðnings, m.a. stuðningur 
vegna búvörusamninga og markaðsstuðningur (e. Producer Support Estimate).

 Á verðlagi neyslu 2017 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Greiðslur til kúabænda 8.399 8.343 8.289 7.999 7.730 7.118 6.890 6.816 6.804 6.737 6.801 6.780 6.774

Greiðslur til sauðfjárbænda 4.870 4.778 4.828 4.725 5.776 5.318 5.080 6.225 5.042 4.992 5.040 5.024 5.020

Greiðslur vegna grænmetisframleiðslu 795 624 586 688 662 555 557 567 565 560 571 600 638

Tafla 6. Stuðningur við landbúnað.

Heimild: Efnahags- og framfarastofnunin, OECD. 

6. Hvernig hafa greiðslur til bænda og afurðastöðva þróast á föstu verðlagi á sama
tímabili? Óskað er eftir sundurliðun eftir tegundum greiðslna.

Kúabændur fá greiðslur frá ríkinu, en afurðastöðvar fá engan beinan stuðning úr ríkissjóði.
Í töflu 7 má sjá að greiðslur úr ríkissjóði til kúabænda lækkuðu nokkuð frá árinu 2004 til
ársins 2010 miðað við fast neysluverð, en síðan hafa greiðslurnar lítið breyst. Alls lækka
framlögin um tæp 20% frá árinu 2004 til ársins 2016 á föstu neysluverði.

Tafla 7. Framlög til bænda á föstu verði.

Heimildir: Ríkisreikningur, Hagstofa Íslands, útreikningar Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands.
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