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Forord

Jordbruksverket, Naturvardsverket och Riksantikvariedmbetet har av regeringen fatt i upp-
drag att fortlopande f6lja och utvérdera miljoeffekterna av EU:s gemensamma jordbrukspo-
litik, CAP (Common Agricultural Policy). Arbetet har resulterat i projektet CAP:s miljoef-
fekter och dess gemensamt framtagna rapporter som publicerats inom verkens ordinarie
rapportutgivning.

Foreliggande rapport ger en syntes av 18 publicerade rapporter fran perioden 2004-2010.
Forhoppningen r att underldtta anvéindningen av rapporternas slutsatser kring miljopaver-
kan vid den fortsatta utformningen och tillimpningen av den gemensamma jordbrukspoliti-
ken, som star infor en ny finansiell period (2014-2020).

Rapporten dr framtagen av en gemensam arbetsgrupp, Bo Norell, SJV, Torben Séderberg,

SJV, Sofia Blom, SJV, Ingrid Rydberg, NV och Camilla Eriksson, RAA, och forankrad
inom alla de tre myndigheterna.

Stockholm oktober 2011

Maria Agren, Generaldirektor
Naturvardsverket
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Sammanfattning

Syftet med rapporten &r att gdra en syntes av 18 rapporter som utvarderar vilka miljoeffek-
ter den EU-gemensamma jordbrukspolitiken haft i Sverige. Rapporterna &r publicerade
under perioden 2004-2010 och behandlar framst inférandet av gérdsstddet och dven enskil-
da miljoersattningar som funnits under den tiden. I ett inledande kapitel finns en kortfattad
redogorelse for hur jordbrukspolitiken forédndrats dver en langre tidsperiod, da den gatt fran
inriktningen med marknadsprisstod over till stéd som inte ar kopplade till produktion.

Rapporten konstaterar att reformprocessen ur ett miljoperspektiv gatt i ritt riktning och
relativt snabbt. Nér det géller att uppna positiva eller forbattrade miljoeftfekter har riktade
erséttningar inom landsbygdsprogrammen, som ar en del av jordbrukspolitiken (pelare 2),
visat sig dverldgsna. Huvuddelen av jordbrukspolitikens budget gar dock till generella stod
som inte kan riktas (pelare 1), och som dérfor ér trogmandvrerade och har lidgre miljoeffek-
tivitet. Miljonyttan kan 6ka om mer av budgeten bestér av riktade stod. Dock é&r riktade
stod inte alltid det mest kostnadseffektiva, da de har en betydligt hogre administrativ pris-

lapp.

I rapporterna har ofta konflikter mellan olika miljomaél framkommit, och det har visat sig
vara nodvandigt att belysa effekter pa flera miljomal samtidigt. Sambanden ar komplexa,
miljopaverkan som flyttas till andra lander kan behdva inkluderas och det 4r mycket annat
an jordbrukspolitiken som styr jordbrukarnas handlande. Jordbrukspolitikens erséttningar
dr nodvandiga for att né vissa av miljomaélen.

Jordbruksproduktion i sig innebér alltid miljopaverkan och jordbruksarealens storlek ger
direkt genomslag pé jordbrukets paverkan. Strukturomvandling, bristande 16nsamhet och
hittills genomf6rda politiska reformer har lett till att det odlas mindre areal i Sverige, och
da forandras paverkan fran jordbruk. Dels minskar belastningen pd miljon fran anvindning
av véxtndring, viaxtskydd och energi. Dels minskar ocksé den positiva paverkan pa natur-
och kulturmiljévéarden som det innebér att hdvda betesmarker. Politiken har i Sverige givit
béade positiva och negativa miljoeffekter. Pa senare ar dr den negativa effekten oftast kopp-
lad till att politiken inte formatt upprétthalla de positiva miljoeffekter som skapas av jord-
bruk (t ex djur som haller betesmarker 6ppna). Daremot har jordbrukspolitiken pé senare ar
inte inneburit ndgon tydlig negativ miljopaverkan, exempelvis genom 6kat niringslickage.

Med minskad styming av produktionen via jordbrukspolitiken 6kar behovet av att folja hur
marknaden och andra faktorer styr jordbruksproduktionen och dess miljoeffekter. Detta for
att bedoma vilka behov som finns av framtida miljéstyrningsinstrument. Mjligheten att
styra miljoeffekterna avgdrs bade av tillgang pa finansiella medel och av brukarnas vilja att
teckna sig for ataganden kring anpassning av gardens drift. For att skapa mojligheter for att
gora langsiktiga investeringar i t.ex. djurstallar krévs att politiken praglas av tydlighet och
kontinuitet.

En fortsatt utveckling av jordbruket med intensifiering och 6kad produktivitet i sléttbyg-
derna och nedldaggning i skogs- och mellanbygd kan forvintas 6ka kostnaderna for att
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genomfora miljoforbattrande atgirder och uppna positiva miljoeffekter. I produktiva omré-
den kan det behovas hogre erséttningsnivéer till miljoforbéttrande atgérder for att kompen-
sera for det storre intéktsbortfallet pa grund av den potentiellt hojda avkastningen. I omra-
den med ldgre produktivitet driver i stillet brist pa brukare behovet av hogre ersattningar,
for att skapa incitament att alls bruka markerna. For att nyttja mojligheterna i jordbrukspo-
litiken dr det nodvéndigt att forstd trender och problem och att kunna anpassa och paverka
utformningen nationellt sé att basta miljoeffektivitet kan uppnas.
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Summary

This report provides a synthesis of 18 previous reports evaluating the environmental effects
of the EU Common Agricultural Policy (CAP) in Sweden. These reports were published
during the period 2004-2010 and mainly deal with the introduction of the single farm pay-
ment and various agri-environmental payments available during that period. An introduc-
tory chapter provides a brief summary of changes in CAP over the longer term, including
the transition from market price support to a system where support is decoupled from pro-
duction.

This synthesis shows that from an environmental perspective, the reform process has pro-
ceeded in the right direction at a relatively rapid rate. As regards achieving positive or im-
proved effects on the environment, the targeted support within the Rural Development
Programme, which is part of the current EU agricultural policy (CAP Pillar 2), have proved
to be the most successful. However, the majority of the CAP budget has gone to direct
payments to farmers (Pillar 1), which cannot be linked to targets, and which are therefore
difficult to steer and have lower environmental effectiveness. The environmental benefit
could increase if more of the budget were to be linked to specific measures. However, tar-
geted subsidies are not always most cost-effective, since they generate considerably higher
administration costs.

Previous reports frequently describe conflicts between different environmental objectives
and emphasise the need to determine the effects on a number of environmental objectives
simultaneously. The interactions are complex, the environmental impact transferred to
other countries may need to be included, and a number of factors other than agricultural
policy may affect the actions of farmers. CAP support is essential for achieving certain
environmental objectives in Sweden.

Agricultural production in itself always has an environmental impact, and the area of agri-
cultural land has a direct effect on the magnitude of this impact. Structural rationalisation,
low profitability and political reforms introduced to date have led to a decrease in the farm-
land area in Sweden. This has modified the impact of agriculture, partly through decreasing
the environmental load from the use of fertilisers, pesticides and energy, but partly also
through decreasing the positive effects on nature and cultural heritage values brought about
by maintaining natural pasture. The CAP has had both positive and negative effects on the
environment in Sweden. In latter years the negative effect has often been linked to the in-
ability of the policy to maintain the positive environmental effects generated by agriculture
(e.g. grazing animals keeping pasture open). However, in recent years, the CAP has not had
any distinct negative environmental effect, for example increased nutrient leaching.

With decreased effect on production via the EU agricultural policy, there is an increasing
need to monitor how the market and other factors affect agricultural production and the
environmental impact of this. This is necessary in order to assess the need for future envi-
ronmental control instruments. The possibility to manage environmental effects is deter-
mined by the availability of financial support and by farmers’ willingness to agree to un-
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dertakings regarding adaptation of farming practices. In order to create the conditions for
long-term investments in e.g. animal housing, the policy must be characterised by clarity
and continuity.

Further development of agriculture, with intensification and increased productivity on low-
land areas and cessation of farming in forest districts in Sweden, can be expected to in-
crease the cost of implementing environmental protection measures and achieving positive
environmental effects. In productive areas, higher levels of support may be required for
environmental measures in order to compensate for the loss of earnings caused by forego-
ing higher yield. In areas of low productivity, on the other hand, shortage of farmers will
drive the need for a higher level of support to create an incentive to farm the land at all. To
exploit the potential of the CAP, it is essential to understand trends and problems and have
the capacity to adapt and influence its implementation on the national level so that the best
environmental effectiveness can be achieved.

12
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1 Inledning
1.1 CAP:s miljoeffekter — ett regeringsuppdrag

Sedan 1996 har Jordbruksverket, Riksantikvarieimbetet och Naturvardsverket tillsammans
utvérderat miljoeffekterna av den gemensamma jordbrukspolitiken (Common Agricultural
Policy, CAP). Det har gjorts pa uppdrag av regeringen. Arbetet har drivits i projektform
med namnet CAP:s miljéeffekter och med projektledningen knuten till Jordbruksverket.

Rapporteringen fran projektet sker framst i form av skrivna rapporter, som publiceras i
myndigheternas ordinarie rapportserier (tabell 1). I borjan av projektperioden gjordes ofta
studier av olika enskilda miljdersattningars effekt (t ex SJV 2004:5). Pa senare ar har
CAP:s miljoeffekter lagt mer fokus pa framatsyftande analyser och att presentera scenarier,
med Okat helhetsgrepp pa miljéfragorna och dessutom med storre hiansyn till samhéllseko-
nomiska aspekter (SJV 2003:4, SJV 2007:7, SJV 2009:10 och SJV 2009:22). Helhetsgrep-
pet tas genom att projektet utgar frdn den gemensamma jordbrukspolitiken och analyserar
hur valda delar av den paverkar mdjligheten att nd samtliga relevanta svenska miljokvali-
tetsmal (se 1.2). Inom projektet behandlas mélkonflikter savil som synergier och samband
mellan olika delar av jordbrukspolitiken, annan politik, andra styrmedel och miljokvali-
tetsmalen. Rapporter fran projektet som publicerats under projektperiodens senare del har
darfor oftast en hogre relevans i denna syntesrapport.

1.2 Vad avses med miljoeffekter?

Med miljoeffekter avses paverkan pa Sveriges 16 miljokvalitetsmal inklusive
underliggande delmal. I forsta hand &r det malen Begrdnsad klimatpdaverkan, Giftfri miljo,
Ingen dvergddning, Ett rikt odlingslandskap och Ett rikt véixt och djurliv som beaktats.

1.3 Varfor skriver vi denna rapport?

Det finns tva dvergripande anledningar till att denna rapport kommit till.

Den gemensamma jordbrukspolitiken star infor en ny finansiell period (2014-2020), vilket
ger extra utrymme for diskussion om den framtida utformningen av politiken och de miljo-
effekter som utformningen kan ge.

Projektet CAP:s miljoeffekter har just paborjat en ny programperiod (2010-2014). En syn-
tes av viktiga slutsatser fran tidigare publicerade rapporter dr da en sjédlvklar uppgift. Sam-
tidigt ger tidpunkten, med den nya finansiella perioden foér den gemensamma jordbrukspo-
litiken, en tydlig mojlighet att anvinda de 18 rapporternas slutsatser kring miljopaverkan
vid den fortsatta utformningen och tillimpningen av jordbrukspolitiken.

Syftet med denna rapport &r att presentera mer generella slutsatser som framkommit av
arbetet under projektperioden. For mera precisa slutsatser hinvisas till respektive underlig-

gande rapporter.

En tidigare sammanfattning av projektet CAP:s miljoeffekter, med titeln ”Plus och minus
for miljon — Miljoeffekter av EU:s jordbrukspolitik”, publicerades 2002.

14
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I denna nya sammanfattande rapport kommer ordet jordbrukspolitik™ att syfta pa den ge-
mensamma jordbrukspolitiken i EU (Common Agricultural Policy, CAP)

15
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2 Hur har CAP forandrats?

2.1 Den gemensamma jordbrukspolitiken fore
Sveriges intrade 1995

EU:s gemensamma jordbrukspolitik har sitt ursprung i ett behov att sikra tillgangen pa
livsmedel, hoja produktiviteten inom jordbruket och ge jordbrukarna i medlemsldnderna en
skélig inkomstniva (Romfordraget, artikel 37, 1957).

Politiken blev framgangsrik nér det géiller att 6ka produktionen och under 1980-talet upp-
stod stora overskott, exempelvis de s.k. smorbergen. Marknadsregleringarna, som dé var en
visentlig del av politiken, drev i det laget fram hoga och kostsamma exportbidrag, vilka
dven medforde internationell kritik. De forsta forsoken till produktionsbegrénsningar, t ex
mjolkkvoter, rdckte inte till for att f4 bukt med 6verskotten. Reformbehovet framtriddde
alltmer patagligt.

En genomgripande omorientering, bort fran marknadsregleringarna, padborjades med 1992
ars reform (Mac Sharry - planen). Minskade marknadsregleringar kompenserades med
produktionskopplade inkomststod, som var fordelade utifrdn odlad areal av olika grodor
och produktion av vissa djur. Ytterligare produktionsbegransningar infordes i form av
uttagsplikten (den obligatoriska tridan). Med Mac Sharry-planen inférdes for forsta gang-
en miljomal och miljoerséttningar som en del av politiken.

2.2 Jordbrukspolitiken efter 1995

Sverige blev medlem av EU 1995. Reformarbetet av politiken fortskred. Agenda 2000 blev
namnet pa 1999 ars reform som fortsatte pa den inslagna vigen. De direkta inkomststoden
okade ytterligare och marknadsregleringarna avvecklades ytterligare. Landsbygdsutveck-
ling inférdes som ett nytt politikomrade inom den gemensamma politiken. Till detta nya
programpaket fors fortsdttningsvis dven de nationellt utformade miljéerséttningarna.

Niésta reform kom 2003 med den s.k. MTR (Mid Term Review). Trots namnet, som indi-
kerade en halvtidsoversyn av pagaende Agenda 2000, kom MTR att innebara ett kraftfullt
steg i forandringsarbetet. 1 2003 &rs reform omvandlades merparten av de direkt produk-
tionskopplade inkomststdden till ett gardsstod, vilket utbetalas utan krav pa produktion
(frikopplade stod). Grundtanken é&r att produktionen ska marknadsanpassas och dé styras
av marknadens efterfrdgan och inte av politiken. Gardsstodet blev alltsa frikopplat frén
produktionskrav. 2003 érs reform, som inférdes 2005 1 Sverige, innebar dven att tvérvillkor
infordes. Tviérvillkoren ir lagregler rérande miljo, folkhélsa, vixtskydd, djurhélsa och
djurskydd, samt regler om hur dkermark, betesmark och slattering ska skotas. Dessa regler
maste foljas for att brukarna ska fa full utbetalning av jordbruksstoden. Modulering
genomfordes ocksa som en del av 2003 ars reform. Det innebar att budgetmedel overfordes
frén pelare 1, som bekostar framforallt gardsstodet, till pelare 2, som bekostar lands-
bygdsprogrammet inklusive miljoersittningarna.

16
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Aven 2003 ars reform har haft en halvtidsoversyn, kallad hilsokontrollen (Health Check)
som beslutades 2008. Hilsokontrollen innebar ingen forédndrad inriktning utan den pégéaen-
de marknadsanpassningen och frikopplingen bekréftades, samtidigt med en fortsatt modu-
lering av budgetmedel frén pelare 1 6ver till pelare 2.

En viktig distinktion i utformningen é&r att pelare 1 finansieras till 100 % av EU-medel,
medan pelare 2 finansieras till minst 50 % med nationella medel. Frén figur 1 kan utlidsas
hur forskjutningen Gver aren skett mellan olika erséttningsformer, frin marknadsstod till
frikopplade gardsstdd (pelare 1), samt andelen som gér till landsbygdsutveckling, inklusive
miljoerséttningar (pelare 2). Observera att foreliggande syntesrapport ér gjord pa rapporter
som enbart analyserat effekter i lantbruket av den budgetandel som betalas ut till jordbru-
karna, alltsd ingér inte marknadsstdd eller exportbidrag. Men, som framgér av figur 1, s
utgdr marknadsstod och exportbidrag numer en begrénsad del av budgeten.

CAP:s utveckling 1991-2009

miljarder euro
60

50 —+— ——m— — — = - —

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

landsbygdsutveckling Viktiga handelser:

MacSharryreformen (1992), Agenda 2000-reformen (1999),
MTR-reformen (2003), Halsokontrollen (2008),

kopplade st6d Utvidgning (1995, 2004 och 2007)

ovriga marknadsstod

M frikopplade gardsstéd

[l exportbidrag Not. 2007 ars penningvérde

Kalla: EU-kommissionen
Figur 1 Férdelning av gemensamma budgetmedel inom CAP 1991 -2009 (2007 ars priser).
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Den nationella férdelningen mellan pelare 1 och pelare 2 skiljer sig &t mellan med-
lemslénderna. Aldre medlemslénder har generellt hdgre andel av sina ersittningar i pelare 1
(se figur 2).

Utbetalda ersattningar per hektar och medlemsland 2009

Malta
Finland
Grekland
Luxemburg
Cypern
Italien
Slovenien

1
|
|
|
|
|
|
E

Osterrike
Irland
Belgien
Nederlanderna
Tyskland
Danmark
Frankrike
Slovakien
Tjeckien
Estland
Sverige
Ungern
Portugal
Storbritannien
Spanien
Litauen

Polen
Lettland
Rumaénien
Bulgarien

EU27

I
] 100 200 300 400 500 600 700 800 900 1000
euro/hektar och ar

B gardsstod (pelare 1) [ 6vrigt pelare 1 LB (pelare 2) nationella program ‘

Kalla: OECD

Figur 2 Utbetalning per hektar och land i euro, uppdelat pa gardsstéd (pelare 1), dvriga stdd (pelare
1), Landsbygdsprogram, inklusive miljéersattningar (pelare 2) och nationella program (inklusive
medfinansiering av pelare 2).

Av figur 2 framgér att gardsstddets storlek, andel av erséttningarna som aterfinns i pelare 2,
samt omfattningen av den nationella insatsen skiljer sig avsevért 4t mellan landerna. Den
totala stodnivan per ha i Sverige ligger under medel for Europa.

2.3 CAP post 2013

Arbetet med utformningen av jordbrukspolitiken efter 2013 4r en lang process, som redan
pagatt i ndgot ar och som kommer att pagé hela 2013.
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En viktig hdndelse i den pagaende utformningen ér det dokument som EU-kommissionen
offentliggjorde 12 oktober, 2011 (http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-
proposals/index_en.htm).

Forslaget innebér att man gér ifrdn den trend som innebar omflyttning av medel till lands-
bygdsprogrammet (fran pelare 1 till pelare 2). Kommissionens forslag handlar i stillet
mycket om omfordelningar av gérdsstddet mellan och inom medlemsstater. Dessutom
foreslar kommissionen att gardsstodet (pelare 1) ska fa en starkare inriktning mot miljo
(s.k, "forgroning av jordbrukspolitiken™). Aven EU-parlamentet har kommit med ett utl3-
tande (http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2010-
0286&language=SV&ring=A7-2010-0204 )

Bada dokumenten antyder likartad budgetniva som tidigare for perioden 2014-2020, vilket
anger en utgdngspunkt for den framtida gemensamma jordbrukspolitikens omfattning. Den
gemensamma EU budgeten omfattar relativt fa politikomrdden och motsvarar cirka 2,5 %
av medlemsldndernas samlade offentliga utgifter. Av EU:s gemensamma budget 2010
utgjorde den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP) néstan hélften. Det dr en stor del av
just den EU-gemensamma budgeten, men utgor alltsa en liten del, cirka en procent, av EU
landernas samlade offentliga utgifter.
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3 Vad har rapporterna visat?

Projektet "CAP:s miljoeffekter” publicerade under forra programperioden (2004-2010) 18
rapporter (tabell 1). I f6ljande kapitel gors ett forsok att sammanfatta nagra generella slut-
satser, som kan ha baring pa det fortsatta arbetet med att utforma jordbrukspolitiken och
dérmed politikens potentiella pdverkan pa miljon. I den foljande texten hénvisas till dessa
18 rapporter med myndighet plus rapportnummer (t ex ”SJV 2010:8”), for att skilja ut dem
frén Gvriga referenser.

Tabell 1 Rapporter publicerade av projektet CAP:s miljoeffekter 2004-2010

1 Nya regler kring trad och buskar i betesmarker — hur paverkas miljén genom férandrade SJV
réjningar? 2010:8
2 Jordbruk, bioenergi och miljo. SJV
2009:8
3 Konsumentmakt — miljomarkning som styrmedel. SJV
2009:12
4 Utvecklingen av angs- och betesmarker — igar, idag och i morgon. SJV
2009:10
5 Merkostnad for certifiering pa gardsniva. NV
5690
6 Vaxtskyddsmedel och miljoeffekter. SJV
2008:3
7 Miljceffekter av slopad uttagsplikt. SJV
2008:13
8 Jordbrukets miljoeffekter 2020 — en framtidsstudie. SJV
2007:7
9 Landskapselement med miljéersattning. SJV
2007:5
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3.1 Bade positiva och negativa miljoeffekter

Den gemensamma jordbrukspolitikens stod inom pelare 1 har en generell paverkan pa
jordbrukssektorn och dess produktion, och miljopaverkan av de generella stoden kan vara
béade positiv och negativ. Ett exempel ér effekterna av 2003 ars reform, vars ledstjdrna var
att storleken pa produktionen ska drivas av efterfrigan och inte av den gemensamma jord-
brukspolitikens stod och regler. Reformen lanserade saledes ett frikopplat gardsstod (pelare
1), med innebdrden att det inte krdvdes ndgon produktion. For att fa stddet skulle det i prin-
cip racka att halla marken i sddant skick att den fortsatt [impade sig for jordbruk (det s.k.
hévdkravet) och att folja de regler som utgor tvarvillkoren. Analyser visade att effekterna
av reformen i Sverige kunde forvéntas bli en minskning av spannmalsarealen, 6kad obru-
kad areal (trdda) och minskat djurantal (SJV 2007:4). Samtliga effekter ger minskad be-
lastning p& miljon i berdkningarna. Reformen véntades inte paverka Aur det odlas, utan om
det odlas och reformen forvéntades, enligt rapporten, medfora att det odlas mindre. Genom
att djurbidragen slogs ut pa arealen vid reformen och gérdsstdd dven kunde sokas pa be-
tesmark, med tvirvillkoret att de ska hévdas, vintades arealen betes-mark gynnas.

I en rapport som utgér fran olika scenarier for jordbruket &r 2020 och miljoeffekterna av
dessa scenarier (SJV 2007:7) framgar det att fortsatta jordbrukspolitiska reformer av de
generella stoden (pelare 1) leder till bAde minskad biologisk méangfald (en negativ effekt)
och minskad miljobelastning (en positiv effekt). Detta intraffar eftersom bade arealen betad
mark och arealen brukad mark minskar. Ett scenario som analyserades i rapporten innebér
helt borttagna géardsstod. Paverkan pa produktionen av borttagna stéd blir dock inte sa stor,
eftersom gardsstddet redan innan ar frikopplat fran den faktiska produktionen. Att produk-
tionen minskar styrs istéllet till stor del av marknaden och produktionen minskar av att det
blir for dyrt att producera. Scenariot illustrerar att miljobelastningen kopplad till produktion
alltsa inte kan kopplas till jordbrukspolitiken i ndgon storre omfattning, nu nér produktio-
nen ér frikopplad. Den oklara kopplingen mellan jordbrukspolitiken och miljoeffekterna
speglas ocksa i rapporterna om trddan och véxtfoljden (SJV 2006:4) och miljoeffekter av
uttagsplikten (SJV 2008:13). Rapporterna visade att trots att politiken foreskrev obligato-
risk trida s& var det andra faktorer, som l6nsamhet, som hade storre paverkan pé arealen
trida. Miljoeffekterna av trdda kan da inte heller enkelt kopplas till politiken.

En positiv effekt av jordbrukspolitiken, som aterkommande framkommer i rapporterna, ar
de riktade miljoerséttningarnas (del av pelare 2) avgorande betydelse for de svenska miljo-
kvalitetsmalen och deras delmal, se vidare 3.2.

3.2 Riktade stod overlagsna

Miljoersittningarna har varit ett viktigt nationellt styrmedel, som genom riktad utformning
av erséttningarna gett en god traffsikerhet for 6nskad miljoeffekt. Det har flera rapporter
visat pa (t ex SJV 2004:5, 2004:11, 2007:5).

I rapporten om tre nya miljoersattningar (SJV 2004:5) konstateras att bade erséttning for
odling av fanggroda och arbetsséttet med atgérdsplaner inom betesmarksersittningen gav
positiva effekter for miljomalen. Men, dven om erséttningarna ar riktade och ger avsedd
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effekt inom ett problemomréade kan andra miljokvalitetsmal padverkas negativt (t ex fing-
groda, se vidare under 3.3).

Miljoerséttningen till ekologisk odling &r en mindre riktad ersittning, och CAP:s miljoef-
fekters analyser har visat att effekten pa miljon hittills har varit liten (SJV 2004:5). Trots
hog arealanslutning (upp till 19 % av arealen) och att erséttningen inte tilldter anvindning
av syntetiska véxtskyddsmedel, har paverkan pa den totala anvéndningen av vaxtskydds-
medel i Sverige endast varit en minskning pa drygt tre procent. Forklaringen ar att ersétt-
ningen gétt till marker som redan tidigare hade lag anvéndning av véxtskydd (SJV 2008:3).
Niér det géller miljomalet Ingen 6vergddning var miljoersittningen ekologiska produktions-
former heller inget entydigt styrmedel for minskat vixtniringsldckage (Djurtitheten for
ndtkreatur var inte 1dgre, ur miljosynpunkt var det sma skillnader i odlings- och stallgod-
selhantering, det var nagot ldagre berdknade kvdveoverskott pa ekologiska mjolkgardar men
ofta hogre risk for véxtniringsldckage pa ekologiska véxtodlingsgardar) (SJV 2005:13).

En rapport visar forvisso att en del av den generella, icke riktade, politiken har haft direkta
miljoeffekter, varav manga varit positiva (SJV 2008:13). Det géller den tidigare obligato-
riska uttagsplikten med syfte att minska produktionen och oftast lika med en &ker i trdda
(en aker utan produktion). Men den absoluta huvuddelen av arealen trdda har inte orsakats
av den obligatoriska uttagsplikten, utan av 1dg 16nsamhet i odlingen. Rapporten visar ocksa
att riktade atgérder, t ex i form av triddor placerade och skoétta for att gynna den biologiska
mangfalden eller atgirder for att forhindra kvaveldckage, skulle vara effektivare &n icke
riktade dtgdrder, sdsom den obligatoriska tradan. Men &ven om riktade erséttningar har
battre effekt dr de inte alltid kostnadseffektiva. For att bedoma kostnadseffektiviteten méaste
ocksé kostnaden for att na effekten vigas in. Detta diskuteras under 4.4.

3.3 Malkonflikter tydliggors

Rapporterna har redovisat politikens inverkan péa de for jordbruket mest relevanta miljo-
kvalitetsmalen (se 1.2). For vissa mal krivs att det sker en paverkan genom att jordbruk
bedrivs, for att malen ska uppnas, medan andra mal alltid far en 6kad belastning av att det
bedrivs jordbruk och djurhallning. Minskad ékerareal och minskat djurantal ger stort ge-
nomslag i form av minskad belastning (SJV 2007:4, SJV 2007:7). Betesdjur behovs for att
skota hdavden i betesmarker. Men alla djur producerar godsel och stallgodsel paverkar véxt-
néringsforlusterna negativt. Det finns dérfor, med automatik, en inbyggd konflikt mellan de
mal som kridver hdvd och de mal dér jordbruk alltid medf6r en belastning.

Det finns dven malkonflikter mellan olika typer av negativa paverkanssituationer, t.ex. av
miljoerséttningen for finggroda. Erséttningen ar till for att minska 6vergddningen. Men,
erséttningen leder dven till antingen 6kad glyfosat anviandning (negativt for miljomalet
Giftfri miljo) och/eller 6kad mekanisk bearbetning (negativt for miljomalet Begransad
klimatpaverkan genom Okad energiatgang) nér fanggrodan ska avbrytas (Rapport 2004:5).
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Ett brett grepp vad det géller effekter pa olika mal och eventuella konflikter dem emellan
togs i rapporten om bioenergi (SJV 2009:22), som pekar pa att atgiarder pa ett miljdomrade
(odling av fornybar energi) medfor miljoeffekter pa andra omradden (vaxtnéringslackage,
vaxtskyddsmedelsanvindning och kulturmiljévérden). Miljobelastningen okar i rapportens
samtliga scenarier som en foljd av en 6kad areal brukad mark. Skillnaderna ar dock stora
mellan olika scenarier och, beroende av var och hur atgirderna sitts in, varierar storleken
pa miljobelastningen. Rapporten pekar pa vikten av att véiga in samtliga miljoeffekter for
att kunna bedoma hur effektiv en &tgird ar.

3.4 Sambanden ar oftast komplexa

En illustration av hur komplexa sambanden &r och att de dessutom alltid behdver bedomas
utifran det sammanhang/landskap de ingér 1 utgor slutsatserna fran rapporten om tradan och
vaxtfoljden (2006:4). Tradan forekom tidigare som obligatorisk tridda (uttagsplikten, fram
till 2008) och var da en aktiv del av politiken. Den trdda som inte &r obligatorisk (sjdlvvald)
ar ddremot ett tecken pa att produktionen upplevs som olonsam. Oberoende av varfor tra-
dan har tillkommit, varierar miljoeffekterna med platsen dér trddan finns. D& mycket av
den biologiska mangfalden gynnas av en variation i dkerlandskapet kan mingfalden miss-
gynnas om mycket grasbevuxen trdda tillkommer i redan valldominerande omraden. Mer
stubbtrdda (trdda efter skdrdad spannmal) gynnar ddremot den biologiska mangfalden och
dessutom kan jordbearbetningen till den efterkommande grodan (ofta en hostgroda) mins-
kas. Likasa tillfor en grasbevuxen tréda i ett landskap med mycket 6ppen odling (arligen
plojd/jordbearbetad aker) en vérdefull variation.

I skogsbygderna samt i omraden med 1ag avkastning liknar trddan mest extensiv vall och
har dér inte haft ndgon storre effekt pé vare sig biologisk méangfald, anvindning av vixt-
skyddsmedel eller forluster av véxtniringsdmnen. For den biologiska méngfalden kan det
dock vara positivt att dkermarken behéllits och inte blivit till skog. Ytterligare en positiv
miljoeffekt ar att trida och utebliven produktion alltid innebar en minskning av den plats-
bundna vaxtniringsbelastning som uppkommer vid odling.

De bioenergiscenarier som bedomdes ur miljosynpunkt i rapporten om bioenergi (SJV
2009:22) visar pa hur verkligt komplex en miljobedomning kan bli nér ytterligare politik-
omrade (energi och klimatpolitiken) och dven vidareforadling végs in, utdver jordbrukspo-
litiken.

Nér det beaktas att padverkan dven kan flytta till andra ldnder (se 3.5) accentueras komplexi-
teten ytterligare. Miljopéverkan fran jordbruket dr ofta platsberoende, men viss paverkan,
exempelvis utslapp av viaxthusgaser, r inte beroende av var den sker och dr dirmed gréns-
overskridande. Det finns allts ett behov av en vidare analys av hur den totala miljopaver-
kan blir.

3.5 Flyttad miljopaverkan

I flera rapporter har det konstaterats att effekten av fordndringar i politiken blivit en mins-
kad negativ paverkan fran svenskt jordbruk (SJV 2007:7, SJV 2007:4). En dominerande
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anledning har varit att bdde arealen och produktionen i Sverige forvéntats minska av re-
formerna och detta &r tva viktiga faktorer i paverkansberdkningarna. Men vad blir effekten
for miljon av att produktionen flyttar ndgon annanstans? De effekterna ser véldigt olika ut
beroende av vart produktionen flyttar och vilka miljomal som beaktas, vilket belyses i rap-
porten Import av kott — export av miljopaverkan (NV 5671). Vilka mojligheter har vi att
genom mérkning av produkter hjdlpa konsumenten att ta in miljopaverkan i sitt kopbeslut
(SJV 2009:12) och vad kostar det producenten att mirka (NV 5690) har ocksa behandlats i
rapporteringen.

Ett forsok att ge ett matt pa storleken av en flyttad paverkan, var att berdkna paverkan av
den matproduktion som trings ut i Sverige vid en viss antagen 6kad bioenergiodling (SJV
2009:22). Sverige ar idag inte sjdlvforsorjande vare sig inom livsmedels- eller foderme-
delsproduktionen.

3.6 Mycket annat an jordbrukspolitik styr jord-
brukarnas handlande

De rapporter som projektet producerat har framst haft till uppgift att belysa miljoeffekter av
den gemensamma jordbrukspolitiken, och da de delar som fordelas ut till brukarna. Men
hur mycket av jordbrukets handlingar och utveckling styrs av just den politiken? Den paga-
ende strukturrationaliseringen, teknikutvecklingen och fordndringar pa varldsmarknaden
inom jordbruket fortsitter, oavsett jordbrukspolitiska beslut. Okad produktivitet medfor
minskat antal djur och mindre areal vilket tillsammans med 6kad effektivitet oftast minskar
miljobelastningen vid oférédndrad produktion, vilket framgar av framtagna framtidsscenari-
er (SJV 2007:7).

Bevarande av natur- och kulturvirden ir beroende av att det bedrivs jordbruk. For dessa
vérden blir darfor utformningen av riktade atgirder och regional anpassning mer avgorande
for paverkan pé miljokvalitetsmalen (SJV 2007:7) nér den generella paverkan minskar,
p.g.a. av minskad jordbruksareal. Miljoersittningarna bevarar och forbéttrar skotseln av
grasmarker och smabiotoper/landskapselement, men trots detta pagar totalt sett en igen-
vixning 1 odlingslandskapet (NV 5420). Drygt 60 % av markerna fran dngs- och betes-
marksinventeringen &r anslutna till miljderséttningarna (Jordbruksverket, 2010). For att
tillfredsstilla behovet av en varierad skotsel av dngs- och betesmarker stélls stora krav pa
utformning av rddgivning och stodregler. Detta gor hanteringen mer kostsam och dessutom
kravs nationellt inflytande 6ver utformningen (SJV 2009:10).

I rapporten om vaxtskyddsmedel (SJV 2008:3) konstateras att det dr svart att skilja ut
marknadens paverkan fran den som kommer frén politiken. Tva saker i politiken som haft
padrivande effekt pa anvéndningen av véxtskydd ar trddestvanget och odling av fanggro-
dor. Men rapporten om uttagsplikten (2008:13) visade att den absoluta huvuddelen av area-
len med tridda inte har orsakats av den obligatoriska uttagsplikten (med syfte att begransa
produktionen och 6verskott), utan av 14g Ionsamhet i odlingen (marknaden).

24



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6461

Miljoeffekter av EU:s jordbrukspolitik

Nar effekter analyseras ar det ocksé vasentligt att ha insikt kring vilka regler som styrs av
EU och vilka som kan utformas nationellt, vilket ocksa kan illustreras av ovanstaende ex-
empel, dir kopplingen till politiken &r atskild. Tradestvanget var en tvingande, gemensam
regel for hela EU, medan finggrédan ar en svensk tillimpning och en miljdersittning inom
landsbygdsprogrammet.

3.7 Stor acceptans for betalning for kollektiva
nyttigheter

Miljopéaverkan beror ofta en kollektiv nyttighet, (t ex 6ppna landskap) som inte har ndgon
mdjlighet att bli fullt finansierad via priset eller med frivilliga finansiella bidrag. Generellt
sett dr betalningsviljan for dessa gemensamma vérden stor (2006:10) och att anvénda jord-
bruksstdden for att vidmakthélla och skapa kollektiva nyttigheter 6kar acceptansen for
jordbrukspolitiken bade bland allménheten och i WTO-sammanhang. Exempelvis ses det
som positivt att gardsstddet bidrar till att behalla ett 6ppet odlingslandskap och éven till att
uppritthilla hivden av betesmarker (SJV 2006:3). Aven bland brukarna finns en stor vilja
att bevara och skota natur- och kulturmiljéer och kulturhistoriska spéar i odlingslandskapet
(SJV 2006:10)

Inriktningen pé den gemensamma jordbrukspolitiken &r numer att marknaden ska styra vad
som produceras. P& marknaden &r méirkning ett sitt att kommunicera olika nyttor. Privata
nyttigheter ar enklare for en konsument att beakta i ett kopbeslut dn kollektiva nyttigheter.
Det finns ett stort intresse for miljdmérkning, men det finns ocksa en skillnad mellan milj6-
intresse och faktiska inkdp. Miljomérkning kan bidra till en battre milj6, men det ar oklart
for bade konsumenter och beslutsfattare hur stor forbattringen kan bli (SJV 2009:12).

Mirkning och certifiering innebér ocksé en 6kad kostnad for producenten. Den extra kost-
naden ger inte alltid ett merpris pd marknaden och systemen é&r oftast utformade sé att det
blir extra dyrt for de mindre producenterna (NV, 5690)

3.8 Radgivning ar ett viktigt komplement till ren
stodinformation

Otydligheter och fordndringar i utformningen av erséttningar ger risk for fel och ddrmed
sanktioner (SJV 2006:11). Kontroller har i viss mén fatt en radgivande och fortydligande
funktion och har da upplevts som positiva (2007:5). Likasa har arbetet med atgérdsplaner
gett mojlighet till positivt utbyte mellan brukare och myndigheter (SJV 2004:11)

En rapport om hur den &dndrade betesmarksdefinitionen (som infordes 2008, efter kritik fran
EU-kommissionen) paverkat rojningen av betesmarker visade att kraftiga rojningar i rela-
tivt titt tridklidda betesmarker dkade i samband med Andringen (SJV 2010:8). Okningen
berdrde en liten del av betesmarksarealen, men rdjningarna var dér tydligt negativa for
naturvirdena. De negativa effekterna berodde till stor del pa att man rojt pa ett felaktigt satt
utifran miljosynpunkt och pa ett sétt som stodreglerna egentligen inte kriavde. I rapporten
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lyftes darfor behovet av radgivning fram som ett viktigt komplement till ersdttningar och
regelverk.
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4  Slutsatser och diskussion

4.1 Reformprocessen har gatt i ratt
riktning och relativt snabbt

Utifran ett miljoperspektiv har forandringarna inom den gemensamma jordbruks-politiken
varit positiva. Gardsstodet med en tydligare miljoprofil har ersatt de tidigare djur- och are-
albidragen, som var produktionskopplade. Dessutom har budgetmedel flyttats fran de gene-
rella stdden till riktade atgérder inom landsbygdsprogrammet genom modulering (se figur
1). Det ger en forstiarkt miljoprofil, eftersom medlen i pelare 2 kan styras nationellt till
miljo- och landsbygdsatgirder.

En viktig drivkraft for fordndringsarbetet har varit att fa en produktion som styrs av efter-
frdgan pd marknaden och inte av stodsystemet. EU har ocksé blivit en nettoimportdr av
jordbruksprodukter de senaste 25 aren (OECD, 2011) och nettoimporten har dven 6kat
under den perioden, vilket kan ses som en indikation pé att det inte produceras mer adn vad
som avsitts. Marknadsprisstoden, som varit en ofta kritiserad del av jordbrukspolitiken, har
gatt fran att utgdra mer dn 90 % av budgeten till att idag vara mindre &n 10 %. Andra vikti-
ga drivkrafter till fordndringsarbetet har varit WTO-forhandlingar och utvidgningen av EU.
Minskningen av marknadsregleringar och produktionskopplade st6d framgéar av figur 1.

Fortfarande &r jordbrukspolitikens generella delar oprecisa som miljoinstrument, pé sé sétt
att de dr just generella och oftast inte tydligt riktade mot miljoatgérder eller mot faktiska
miljobehov (se vidare 4.2). Politiken har dock en betydligt mer positiv paverkan pa miljon
an vad som tidigare varit fallet och den negativa miljopaverkan &r relativt liten. Men storre
miljoeffekter skulle kunna nés om stoden inriktades pa det man specifikt vill uppna.

Infor nésta finansiella period finns forslag om en sa kallad forgroning av gardsstodet, dér
ytterligare miljokrav ska kunna stéllas pa lantbrukarna. Férgroningen dr ténkt att ske inom
pelare 1. I ett EU-perspektiv har forgroningen potential att vara positiv pa det séttet att den
tvingar fram ytterligare miljoatgérder inom jordbruket i ldnder som har relativt lite miljoer-
sattningar inom sina landsbygdsprogram. Forgroningen kan dock paverka vilka stod som
kan ingé i landsbygdsprogrammet. Eftersom landsbygdsprogrammets mer riktade stod
hittills varit mer effektiva for miljostyrning &n det generella gardsstodet riskerar forgro-
ningen att bli ett steg tillbaka i Sverige, om utformningen forhindrar de mer effektiva at-
girderna i pelare 2. Modulering mellan pelarna ér inte ndgon betydande del i kommande
reform. Reformen av jordbrukspolitiken frén 2014 gér ddrmed inte i samma riktning som
tidigare reformer.
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4.2 Huvuddelen av jordbrukspolitiken

(i pelare 1) ar svarhanterad som instrument for
miljostyrning

De mer generella jordbrukarstdden inom den gemensamma jordbrukspolitiken ger bade
positiva och negativa miljoeffekter samtidigt. Generella jordbrukarstdod paverkar dessutom
produktionen oavsett var och hur den bedrivs. T.ex. skulle ett generellt stod till notkott
gynna betande djur och ddrmed biologisk mangfald. Men ett stdd till notkott skulle dven
betalas ut till djur pa stall. Detta till skillnad fran t.ex. en miljoerséttning till betesmarker,
som &r mer precist inriktat pa den effekt man vill uppna.

Gardsstodet inom pelare 1 utgdr huvuddelen av jordbrukspolitiken, och omsétter stora
summor pengar. Stodets huvudsakliga syfte dr inte att vara ett miljostyrningsinstrument,
utan utgor snarare en striavan att hélla tillrickligt mycket mark i produktivt skick sé att en
stabil tillgdng pa bra livsmedel kan tillférsékras
(http://ec.europa.eu/agriculture/capexplained/sustain/index en.htm). Gardsstodet blir dér-
med svarmandvrerat som styrmedel for specifika, riktade miljoeftekter.

Men i viss mén har det dven varit mdjlig att anpassa gardsstddet nationellt. Sverige har t.ex.
tillimpat EU:s definition av jordbruksmark s& att bade dkermark och betesmark beviljas
gardsstod. Det tidigare arealstddet gick enbart till akermark. Férdndringen har inneburit en
forstiarkning av miljoprofilen for pelarel. Det ér fraimst genom att det, via gardsstodet,
stills krav pa att betesmarken hdvdas, som de positiva effekterna uppnas. Hiavdkravet kan
diarmed ses som ett exempel pa att det gar att anvinda de mer generella delarna av politiken
till ett omrade med hog prioritet i det svenska miljoarbetet. Nér effekten av den reform som
inforde gardsstodet analyserades (SJV 2006:3) blev slutsatsen att reformen gynnar skotsel
av lagproduktiva marker som naturbetesmarker, men att reformen inte klarar av att forhélla
sig till kvalitén i markerna. Detsamma géller politikens inverkan pa ett 6ppet odlingsland-
skap. Politiken har haft positiv inverkan i det att marker har kunnat héllas 6ppna, men for
att behalla kvaliteten i markerna behdver markerna tillféras komplement med riktade &t-
gérder.

CAP:s miljoeffekters rapport om begridnsningar av antal trid i betesmarken visar att betal-
ning for dessa kollektiva nyttigheter via pelare 1, i stillet for via pelare 2, inte skett utan
komplikationer for miljon. Bakgrunden &r att EU:s revisorer har kritiserat Sverige for tolk-
ningen av vad som kan anses vara jordbruksmark och dédrmed beréttiga till gdrdsstdd. Det
giller bland annat hur mycket trdd och buskar som kan tillétas i betesmarkerna.

En ny betesmarksdefinition har darfor inforts och analyser av den visar att definitionen
hindrar att betesmarkerna behandlas med ett helhets- och landskapsperspektiv (Jordbruks-
verket 2011e). Eftersom det &r friare for nationella tillimpningar inom pelare 2 skulle en
bittre hantering av betesmarkerna rimligtvis kunna dstadkommas om betesmarkerna endast
ersattes med miljoerséttningar. Eftersom miljoersittningarna delfinansieras med nationella
medel innebér denna 16sning dock en extra kostnad for Sverige, om erséttningen totalt sett
ska ligga pa samma niva som idag.
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Den obligatoriska tradan (numera avskaffad) har varit en tydlig del av den gemensamma
politiken. Tridan utgdr ocksa ett exempel pé att den generella politiken kan ha positiva
effekter, men att atgérden inte kan styras till de omraden dér den har storst effekt.

En slutsats ar att gardsstodet dr trubbigt som miljostyrningsinstrument, pa grund av att
stodet oftast inte &r riktat. Det framgér fran rapporterna att gardsstodet inte heller har haft
nagon speciell negativ miljopaverkan i Sverige (t ex 6vergddning). Stddets ursprungliga
syfte ar heller inte miljostyrning, men de refererade rapporterna har studerat just miljoef-
fekter.

4.3 Landsbygdsprogrammet (pelare 2) inom
jordbrukspolitiken har haft en vasentlig positiv pa-
verkan pa miljon

Miljoerséttningarna, som finns inom landsbygdsprogrammet (pelare 2), kan ddremot riktas
till nationellt prioriterade verksamheter och regioner déar miljoeffekterna blir stérst. Genom
riktade erséttningar 6kar mojligheten att betala for de miljoeffekter man vill ha och man
riskerar inte det spill, i miljoeffektivitet, som mer generella stdd ger upphov till (se exemp-
let med stod till n6tkott under 4.2). Det innebér att storleken pa landsbygdsprogrammet och
dess andel av den totala budgeten har direkt betydelse for miljoeffektiviteten 1 Sverige.
Aven frihet att nationellt utforma detaljerna kring miljdersittningarna har betydelse for
miljonyttan. Detta ger denna del av politiken extra potential, och det bor ocksa kunna stil-
las extra krav pa effektivitet med det verktyget. Det 4r da ocksa ett nationellt ansvar att
utforma regler som inte dr motsédgelsefulla eller leder till minskad miljonytta.

Det finns ocksa viss frihet att nationellt avgora hur stor del av landsbygdsprogrammet som
ska ldggas pa miljoersittningar respektive landsbygdsutveckling. I Sverige utgor de rena
miljoerséttningarna 65 % av landsbygdsprogrammet. Andelen som avsitts till just miljoer-
sattningar varierar mycket mellan EU-l4nderna. Sverige ligger hogt tillsammans med Fin-
land, Osterrike, Irland och Storbritannien (OECD 2011). Ytterligare miljdatgirder finns i
andra delar av landsbygdsprogrammet.

Att erséttningar ldmnas inom pelare 2 &r dock ingen garant for miljoeffektivitet. Exempel-
vis har utformningen av ersittning till ekologisk odling i CAP:s miljoeffekters rapporter
visat sig ha relativt 1ag effekt pa de svenska miljokvalitetsmélen. En relativt stor andel av
miljéerséttningsbudgeten (cirka 25%) gick till denna ersattningsform 2009. Uppfoljning
och utvirdering &r viktiga for att landsbygdsprogrammet ska kunna inriktas pé de atgérder
som ger hogst miljoeffektivitet.

Pengarna inom den gemensamma jordbrukspolitiken har haft avgérande betydelse for ge-
nomforandet av vissa av de svenska miljokvalitetsmalen. Medel inom jord-bruksbudgeten
har t ex anvints for att minska forlusterna av kvive och fosfor fran dkermark (Ingen 6ver-
gbdning), minska ammoniakavgangen (Ingen 6vergddning), anldgga och skdta vatmarker
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(Myllrande vatmarker), samt hdvda och bevara betes - och slattermarker (Ett rikt odlings-
landskap, Ett rikt véxt och djurliv).

4.4 Riktade stod ger battre effekt, men ar de
alltid effektiva?

Ett i rapporterna dterkommande konstaterande har varit att riktade stod har fler och béttre
miljoeffekter. Men riktade stod har en visentligt hogre administrativ prislapp d4n mer gene-
rella stod. For att uppné kostnadseffektivitet behdver bade miljoeffekter och kostnaderna
for att na dessa effekter beaktas.

Nagot som kan tala emot riktade erséttningar &r att ett detaljerat regelverk riskerar att mot-
verka variation i landskapet genom att tydligt peka ut vad som &r stodberéttigande och inte.
Det giller bade variation mellan och inom regioner. Frigan om det d4r nodvéndigt att regle-
ra s mycket uppstar. Dessutom riskerar detaljerade regler som uppfattas som kréngliga att
avskricka brukare frén att ansluta sig till ersittningarna.

Ett sétt att rikta stdden samtidigt som de kan anpassas for gardens forhallanden ér att arbeta
med radgivning och atagandeplaner som faststélls av ansvariga myndigheter. Det kan vara
en bra 10sning for erséittningsformer med hdga kvalitativa krav och speciella villkor, vilket
ocksa patalas i en ny rapport om framtida ersattningsregler (Jordbruksverket 2011d). For-
delar med &tagandeplaner ar att de kan situationsanpassas, 0ka lantbrukarens forstaelse for
villkoren och erséttningsformen samt forbéttra skotseln och ddrmed miljoeffekten. Samti-
digt bor den administrativa bordan av fel i ans6kningarna minska, vilket delvis kan viga
upp kostnaden for att upprétta atagandeplaner. For niarvarande finns det endast dtagandep-
laner for marker med sérskilda varden inom miljoersittningen for skotsel av betesmarker
och slatterdngar. Mer av radgivning och &tagandeplaner skulle kunna vara av virde dven
for andra ersattningsformer. Samtidigt 6kar kostnaderna med 6kad detaljeringsgrad och
erfarenheten fran hittills upprittade atgardsplaner dr att de varit dyra och att planernas ka-
raktér varierat mycket mellan lanen (2004:5).

Infér 2014 har tankar lagts fram om gardsanpassade stodpaket (Jordbruksverket 2011d).
Detta kan innebéra antingen att rddgivare och brukare tillsammans ska komma fram till
vilka stodformer som kan vara relevanta och genomforbara pa respektive gard. En annan
innebord kan vara att slé ihop gardsstodet och nagra miljoerséttningar och kriva att alla
som vill ha stodet uppfyller just de delar som &r relevanta pa garden (t.ex. att ha skyddszo-
ner). For att detta ska innebéra en forenkling tycks stora radgivningsinsatser kridvas och det
ar viktigt att man kan leverera tydliga gardsanpassade planer med vilka regler som giller.
Gérdsanpassade planer dr mycket tidskrdvande och ddrmed kostsamma. Planerna kréver
erfaren radgivningspersonal och det kan inte forvéntas att alla brukare ska hinna komma in
i ett sddant stodsystem fran forsta aret.
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4.5 Vad behover beaktas infor kommande
jordbrukspolitiska beslut?

Jordbruk innebar paverkan

Odling i sig innebdr miljopaverkan och jordbruksarealens storlek ger stort genomslag pa
jordbrukets paverkan. Strukturomvandling, l6nsamhetsproblem och hittills genomforda
reformer har lett till att det odlas mindre areal i Sverige. Paverkan fordndras da pa flera sétt,
dels genom att negativ belastning minskar (genom att arealen brukad mark - och darmed
paverkan pa t ex Overgddning - minskar), men &ven positiva varden, som upprétthallande
av hdvden av betesmarker minskar (genom att djurhillningen minskar). Miljobelastning
berdknat per kilo produkt minskar oftast genom effektivare produktion och hogre avkast-
ning. Men dven om odling alltid innebar miljopaverkan, sa har det betydelse var och hur
man odlar, vilket gor att riktade stod har en storre mojlighet att vara effektiva. Sverige har,
tillsammans med Finland, en procentuellt liten andel jordbruksareal i jamforelse med andra
lander i Europa. I Sverige kan dérfor brist pa paverkan (nedldggning av jordbruk) bli ett
miljoproblem i sig.

Ett betydligt kraftigare fokus pa att belysa svensk konsumtions paverkan i andra ldnder
finns numer i inriktningen av det nya reviderade miljomalssystemet (Proposition
2009/10:155, Svenska miljomal - for ett effektivare miljoarbete). Den svenska konsumtio-
nen av livsmedel 6kar medan den svenska jordbruksproduktionen minskar. Sverige &r idag
inte sjalvforsorjande vare sig pa livsmedel eller foder. Att enbart spegla miljopaverkan av
nationell produktion, sdsom miljomaélen hittills gjort, &r d& inte tillrackligt for att belysa
miljoeffekter av jordbruket (livsmedel-, foder- och energiproduktion samt kultur- och na-
turvéard). I miljokvalitetsmélen finns inte ndgon uttalad tillaten negativ paverkan”, t ex
utifran ’bista mojliga teknik” (BAT, Best Available Technology). Jordbruk 4r en stor pa-
verkare, men det dr inte givet om den sammanlagda paverkan okar eller minskar om pro-
duktionen sker i ett annat land dn Sverige. I rapporten om import och export av miljopaver-
kan (NV, 5671) visades hur komplicerad enbart bedomningen av kottproduktion blir nér
effekter pé flera olika miljomal ska bedomas och dessutom i flera lander. Detta indikerar
att det &r svart att finna ett relevant jamforelsematt for i vilken man jord-
bruksproduktionens paverkan skulle minska eller 6ka av att produktionen sker inom eller
utom landet. Det behovs berdkningar pa den sammanlagda miljévinsten av skérpta miljo-
regler om reglerna enbart bidrar till att produktionen flyttar.

Viss péverkan kan heller inte kompenseras med motsvarande positiv pdverkan pa annan
plats, eftersom det for vissa miljoaspekter dr den lokala miljopaverkan som kravs for att na
upp till malet. Det &r nodvéndigt att vid beddmningar skilja pa gransdverskridande, regio-
nal och lokal paverkan samt var en étgérd kan vara mest effektiv eller bor ses som absolut
nodvéndig. I rapporten om bioenergi gjordes en tydlig ansats att belysa effekten av att yt-
terligare akerareal behdvs for att producera bioenergi till virme eller brénsle, utdver den
energi som idag produceras i form av mat och foder (vilket ocksa kan ses som en form av
bioenergi).
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Paverkan fran politik och ekonomi

Jordbrukspolitiken kommer sannolikt att kvarsta som ett visentligt styrmedel, dven i det
framtida arbetet for att uppna miljokvalitetsmalen. Landsbygdsprogrammet lyfts fram i
atskilliga propositioner som ett mycket viktigt styrmedel.

Scenarier for &r 2020 (SJV 2007:7) visar pa négra utvecklingstendenser som kan fa inver-
kan pa produktionens inriktning och storlek framover. Nar produktionen minskar paverkas
dven positiva miljonyttor och kostnaderna for havd stiger. I lainder med lag procentuell
andel jordbruksmark, som Sverige, blir minskad hévd och bristen pé paverkan ett miljopro-
blem i sig. Aven fortsittningsvis vintas miljdersittningarna vara viktiga for att dstadkom-
ma positiva miljoeffekter och mildra negativa miljoeffekter av jordbruksproduktion.

Strukturrationaliseringen kan ha negativa miljoeftekter i mellan- och skogsbygden dér
kostnaderna for bevarande av natur- och kulturvdrden 6kar nir antal foretag minskar. Dessa
kostnader blir sdrskilt hoga i omraden med sémre arrondering. Jordbruksproduktionen i
dessa bygder far i framtiden &n svarare att mota 6kad konkurrens fran omvarlden utan rik-
tade stod. En 6kad regional specialisering, dir andelen vallodling 6kar ytterligare och
spannmaélen minskar i dessa omréden, &r sannolikt negativt for den biologiska méngfalden.

Okat tryck i slittbygden for forbittrad arrondering och stérre sammanhingande bruknings-
enheter kan ocksé péverka bevarande av natur- och kulturvérden negativt, och det blir hér
ocksa, p. g. a. produktivitetsforbattringar, dyrare att kompensera brukarna for produktions-
bortfall. Produktivitetsforbéttringar minskar daremot oftast negativ belastning per kg pro-
ducerad vara. Det finns darfor en inbyggd konflikt och ingen enkel vdg for hur vi ska kun-
na uppnd miljokvalitetsméalen.

Behovet av atgirder for att nd miljomélen om biologisk mangfald i slattbygden okar vid
borttagen uttagsplikt. Kostnader for miljoatgarder i slittbygden kommer sannolikt ocksé att
6ka, som en f6ljd av hogre spannmalspriser och dkad efterfra-gan pé jordbruksprodukter.

Resultatet fran olika scenarier ar relativt stabilt for &ndrade antaganden om virlds-
marknadspriser pd spannmdl. Enligt scenarierna formar inte hoga spannmalspriser lyfta
skogsbygder med sémre arrondering och avkastning. De skogsbygder som &r mest lampade
for djuruppfodning gynnas inte av 6kade virldsmarknadspriser pa spannmal, eftersom den
okningen ocksa medfor 6kade foderpriser.

Frikoppling av stod frén produktionen, som skett inom pelare 1, innebédr minskad styrning
av vad som produceras. Minskade prisskillnader mellan EU-pris och véirldsmarknadspris
gor jordbruksproduktionen dn mindre kénslig for fordndringar i jordbruks- och handelspoli-
tiken. Jordbrukspolitiken fir framdver troligtvis allt mindre betydelse for produktionen
generellt sett. Istédllet for jordbrukspolitiken kommer utvecklingen av varldsmarknadspri-
serna och svensk produktivitet att vara avgorande faktorer for hur jordbruksproduktionen
kommer att utvecklas. Den gemensamma jordbrukspolitiken tappar dé i styreffekt, vilket
sannolikt ytterligare kar kostnaderna for att uppna positiva miljoeffekter.
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Osikerheten i jordbrukspolitiken kan forvintas bytas ut mot osikerhet i energipolitiken. A
ena sidan kan det finnas mojligheter till 6kad Ionsamhet och 6kat tryck pa dkermarken for
produktion av bade livsmedel och bioenergi. A andra sidan kan marginella marker, regio-
ner med sdmre produktionsforutsittningar och extensiva produktionsinriktningar tendera att
bli alltmer beroende av riktade atgérder inom jordbrukspolitiken. Betesbaserad djurhéll-
ning, (t ex dikor), sérskilt i skogs- och mellanbygd, riskerar att inte fa tillrdcklig produktivi-
tetsutveckling for att méta stigande insatspriser. Denna problematik belyses dven i en rap-
port om den svenska kott och mjolkproduktionens inverkan pé biologisk méngfald och
klimat (Jordbruksverket 2011c). Den rapporten tydliggoér ocksé att ny kunskap om miljopé-
verkan hela tiden behdver vigas in.

Tva rapporter som ror tvarvillkoren har nyligen publicerats. I den ena analyseras tvarvill-
korssystemet och ett antal konkreta forslag till férenklingar av tvarvillkorssystemet foreslas
(Jordbruksverket 2011a). Ett av forslagen innebér att tvdrvillkoren endast bor gélla for
gardsstodet, i stillet for som idag inom bade gardsstod och miljdersattningar. Den andra
rapporten analyserar vilka miljéeffekter tvarvillkoren har (Jordbruksverket 2011b). Dar
lyfts det fram att den miljonytta som uppnas genom tvarvillkoren dr liten. En orsak &r att
tvarvillkoren hittills varit alltfor generella. Hardare prioritering bland tvérvillkoren och
fokus pa krav som har potential att berdra en stor andel av brukarna forslés i rapporten.
Analysen visar ocksa att information och radgivning har dkat lantbrukarnas medvetenhet
om stodregler och milj6lagstiftning. Manga lantbrukare kinner sig dock osékra infor tvir-
villkoren, som upplevs krangliga och omfattande. I denna rapport aterkommer forslaget att
inte behalla tvirvillkoren inom miljoerséttningarna. Tvéarvillkoren bor ses som en motpre-
station for gardsstodet, medan miljoersittningarna har sina egna villkor som géller atgarder
utover den rittsligt bindande nivén.

Betesmarker - en viktig fraga for Sverige

Resultaten fran rapporten om scenarier for ar 2020 (SJV 2007:7) pekar pa att betesmarker-
na &r stddberoende och att en sinkning av den sammanlagda stédnivan (gardsstod + miljo-
ersittning) skulle innebédra en minskning av den areal som hévdas. Hivden av betesmar-
kerna gynnas inte sirskilt mycket av en hog produktivitetstillvaxt eller hdga priser pa
spannmal och oljevéxter, eftersom det dr svért att hoja produktiviteten i just betesmarker.

En beteshdvdsmodell, utvecklad inom CAP:s miljoeffekter, visar att betesdjuren skulle
kunna réicka till for att klara hdvden i de flesta regioner (2009:10). Marginalerna ar dock
smé och politiken blir avgdérande fér om djurantalet kan bibehéllas och styras till rdtt mar-
ker. Dikoproduktionen har idag lag lonsamhet. Det &r ocksa en driftsinriktning dér det ar
svart att 6ka produktiviteten. Eftersom dikoproduktionen har stor betydelse for hdvden av
betesmarkerna dr det viktigt att beakta vad som héander d& marknaden och inte politiken
styr. Vilka behov av atgérder finns, vilka mdjligheter finns inom politiken, och till vilka
kostnader?

En av slutsatserna fran studien av EU:s begransningar av antal trdd och buskar &r att dessa

gOr det svérare att na miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap. Problemen kan delvis
relateras till att brukarna ar osdkra pa vad som giller efter att betesmarksdefinitionen &nd-
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rats och att man inte litar pa att regelverket ska vara stabilt framover. Infor kommande
jordbrukspolitik &r det av storsta vikt for miljomalsuppfyllelsen att fa acceptans i EU for
Sveriges tradklddda betesmarker. Om detta inte r mojligt krdvs dven i fortsdttningen en
sdrskild hantering av betesmarker med hoga varden knutna till trid och buskar.

Till sist

Jordbrukspolitiken samverkar med ménga olika faktorer och komplexiteten gor att de lang-
siktiga resultaten av de politiska reformerna ar svara att forutse. Nar effekter analyseras ar
det vésentligt att ha insikt kring vilka regler som styrs av EU och vilka som kan utformas
nationellt.

Nér orsak och verkan analyserats kan det finnas mojlighet att kompensera olyckliga utfall
genom nationellt utformade stod. Framtida miljoatgarder inom jordbruket &r starkt beroen-
de av att det forst finns en brukare och att denna brukare dven ar intresserad av att binda sig
i ataganden kring anpassning av gérdens drift. For att skapa mojligheter for att gora lang-
siktiga investeringar, i t.ex. djurstallar, krdvs ocksa att politiken praglas av tydlighet och
kontinuitet.

All jordbruksproduktion innebér miljopaverkan men det spelar ocksa roll var och hur man
producerar. Jordbrukspolitiken erbjuder diverse styrmedel som ger mdjligheter att uppné

positiva miljoeffekter. Men samspelen ar komplexa och kraver helhetstinkande och beak-
tande av samtliga miljomal. Det krdvs ocksa insikt i vilka andra faktorer, forutom den ge-
mensamma jordbrukspolitiken, som styr utvecklingen och ddrmed miljopéverkans storlek.
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Syntes av 18 rapporter

Den hir syntesrapporten grundar sig pa 18 tidigare
publicerade rapporter (2004-2010) frdn samarbets-
projektet CAP:s miljoeffekter. Forhoppningen ar att de
olika rapporternas slutsatser om jordbrukspolitikens
miljopdverkan tydliggors och uppmarksammas genom
att de sammanfattas i denna syntesrapport.
Syntesrapporten visar bland annat att reformerna
av politiken sedan Sveriges EU-intrade har gétt i ratt
riktning for miljon och att ersattningar ar nodvandiga
for att nd miljomalen. Niar det giller att uppnd goda
miljoeffekter har riktade ersattningar inom landsbygds-
programmet, som ar en del av jordbrukspolitiken, visat
sig vara overliagsna. Miljonyttan kan 6ka om en storre
del av budgeten bestar av riktade stod, men dessa kan

vara dyrare att administrera.
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